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RESUMO

O Brasil passou, a partir de meados dos anos 90, por uma série de reformas administrativas, as
primeiras delas diretamente influenciadas pelas teorias gerenciais entdo em voga,
especialmente a abordagem New Public Management. Nessa esteira, a administracdo publica
passou a enfatizar o cuidado com a eficiéncia da atividade administrativa, incluindo-a na
Constituicdo da Republica como principio.

Um dos conceitos tratados como essenciais por essas teorias gerenciais, que informaram o
processo de reformas do Estado, é o de accountability. Esse conceito vem sendo ampliado, e
se antes focava no controle contabil e na aderéncia da Administracdo as normas, hoje abrange
as justificativas dos atos e decisdes, os resultados das a¢des e 0 desempenho dos gestores.

No inicio do século XXI, tiveram inicio no Brasil diversas iniciativas de transparéncia, que,
dada a atencdo do momento — e ainda atual — a prevencdo da corrupgdo, priorizavam o
controle dos procedimentos e do cumprimento das normas.

Nesse contexto foi criado o Programa de Transparéncia do Ministério da Justica, em 2004,
com a intencdo declarada de contribuir para a prevencao da corrupcdo, mas esbocando, desde
sua norma instituidora, preocupacao com a eficiéncia da atividade administrativa.

O objetivo do presente trabalho é analisar a adequacdo desse Programa aos conceitos de
accountability consolidados pela doutrina, e com isso avaliar o alcance da iniciativa a partir
do conteudo estabelecido pelas normas que o disciplinam, bem como da opinido de gestores

publicos e de membros da imprensa que acompanham as acdes do Ministério.

Palavras-chave: Reforma do Estado. Accountability. Prevencdo da Corrupgéo.

Transparéncia. Controle social.



ABSTRACT

Brazil has had, since the mid-90, a series of administrative reforms, the first of them directly
influenced by management theories then in vogue, especially the New Public Management
approach. On this track, the government started to emphasize the care with the efficiency of
administrative activity, including it in the Federal Constitution as a principle.

One of the concepts treated as essential for these management theories, which informed the
State reform processes, is accountability. This concept has been expanded. Years ago focused
on financial control and adherence to the rules. Nowadays, it covers the justifications of
decisions and actions of the agents, and the results of the actions and managers.

In the turn of the current Century, Brazil has initiated several transparency initiatives. Due to
a focus on the prevention of corruption, it prioritized control procedures and compliance.

In this context, in 2004 the Transparency Program of the Ministry of Justice was created, with
the stated intention of contributing to the prevention of corruption, but sketching, since its
founding norm, concern with the efficiency of administrative activity.

The objective of this study is to analyze the suitability of this program to the concepts of
accountability consolidated by the doctrine, and thereby assess the scope of the initiative from
the content standards established by the rules that define it, and from the opinion of public

authorities and members of the press monitoring actions of the Ministry.

Keywords:  State Reform. Accountability. Corruption Prevention. Transparency. Public

Control.
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INTRODUCAO

A Administracdo Publica brasileira, a partir da Reforma do Estado e do aparelho
administrativo, iniciada em 1995, vem passando por um processo agudo de modernizagéo,
com a inclusdo, em sua rotina, de valores como eficiéncia e participacéo do cidaddo™.

Na esfera federal, o sistema de contabilidade publica foi aprimorado, e
tornado inafastavel: hoje é impossivel realizar uma despesa com recursos federais sem que
fique registrada no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal —
SIAFI. Da mesma forma, foi desenvolvido o sistema de acompanhamento das metas de agéo e
do planejamento de toda a estrutura federal — o Sistema de Informacbes Gerenciais e de
Planejamento do Governo Federal (SIGPLAN).

Em paralelo, e especialmente a partir dos anos 2000, foram implementadas
medidas e politicas publicas para permitir e ensejar a participacdo da populagdo no processo
de formulacdo das diretrizes da acdo estatal, e de controle de sua execucdo. Entre outras
medidas, foram criados Conselhos com a participagdo da populacdo® e Conferéncias
Nacionais®, para a participacdo da sociedade civil na definicéo das diretrizes politicas de suas
respectivas areas. E foram instituidas politicas de transparéncia, para abertura dos dados da
Administracdo Publica para acompanhamento e controle por parte da populacdo e de
stakeholders — o que se convencionou chamar de “controle social”.

O presente trabalho trata de uma dessas politicas — o Programa de
Transparéncia, instituido pelo Ministério da Justica brasileiro em 2004*.

Como relata Bresser Pereira (2001), o Brasil passou de um modelo
patrimonialista — em que o patrimdnio e o interesse publico se confundiam com o do monarca
— para um sistema clientelista, com o Estado voltado para o atendimento dos interesses da

oligarquia entdo detentora do poder politico e econémico. Néo chegou a ser consolidado um

! Esses valores est&o presentes na Constituicdo da Republica, desde o preAmbulo.

2 A exemplo do Conselho Nacional de Seguranca Pblica, de que se tratara mais & frente.

* Por exemplo, a CONSEG — Conferéncia Nacional de Seguranca Plblica, criada pelo Decreto
Presidencial de 08 de dezembro de 2008, para a “formulagdo de principios e diretrizes da Politica
Nacional de Seguranca Publica” (artigo 2°), sob coordenagdo do Ministério da Justica, e que teve a
participacdo de mais de 5000 pessoas, entre representantes de governos estaduais e municipais, e a
sociedade civil de todo o pais.

* Foi instituido pela Portaria Ministerial n® 3.746, de 17 de dezembro de 2004 (Anexo A).



desenho de gestdo efetivamente impessoal, como o modelo burocratico implantado em
diversos paises mais industrializados.

Essa cultura clientelista, de apropriagcdo do Estado por interesses privados,
ainda é em parte presente nas estruturas publicas brasileiras, e por isso constitui uma
preocupacdo constante dos governos e da populacdo. Em razdo desse cuidado, vém sendo
criadas e implementadas politicas de transparéncia, com especial aten¢do para informacgéo
quanto as despesas e aos destinatarios dos recursos, para evitar malversacdes e apropriacoes
indevidas.

Nessa esteira, em novembro de 2004 foi criado outro sitio eletrénico, o
Portal da Transparéncia®, que retine informag6es sobre despesas de todo o Governo Federal, e
parte da seguinte premissa, exposta em sua pagina eletronica: “o Governo brasileiro acredita
que a transparéncia € o melhor antidoto contra corrupcdo, dado que ela é mais um mecanismo
indutor de que os gestores publicos ajam com responsabilidade e permite que a sociedade,
com informacdes, colabore com o controle das acOes de seus governantes, no intuito de
checar se os recursos piblicos estdo sendo usados como deveriam™®.

No primeiro momento, o Portal da Transparéncia divulgava somente dados
extraidos do ja referido SIAFI — sistema de contabilidade da Administracdo Publica Federal.
Eram divulgadas, entdo, informacGes sobre 0s valores totais empenhados pelos ministérios em
cada acdo e programa orcamentario. Entretanto, tais informacdes eram sé orcamentarias, e
muito pouco detalhadas.

Em razdo disso, o Ministério da Justica criou seu Programa de
Transparéncia’, com abrangéncia restrita & Pasta, mas com um detalhamento maior das
despesas que realiza, divulgando, entre outros elementos, a integra dos instrumentos
celebrados — contratos e convénios —, e as passagens aéreas emitidas, com os valores
recebidos por servidores publicos quando em viagem a servi(;og. A introducdo da norma
instituidora do Programa de Transparéncia — Portaria Ministerial n°® 3.746, de 17 de dezembro
de 2004 — esclarece que sua énfase ¢ a prevencao de desvios funcionais, e considera que “0

controle social aumenta a eficiéncia na distribui¢do dos recursos publicos e estimula a adogao

5 www.transparencia.gov.br, de responsabilidade da Controladoria-Geral da Unido, Ministério

responsavel por coordenar a politica de controle interno e de prevencéao da corrupgao.

® http://www.transparencia.gov.br/sobre/

" www.mj.gov.br/transparencia

® No mesmo dia da instituicdo do projeto, a autora do presente trabalho foi designada para administrar
0 Programa de Transparéncia, conforme Portaria n° 3.747, de 17 de dezembro de 2004, e
permaneceu nessa fungdo até 27/12/2006, conforme Portaria Ministerial n® 2.532.
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9 A prioridade estabelecida é propiciar o controle da

de boas praticas administrativas
aderéncia do Ministério da Justica as normas definidas para realizagdo de despesas publicas.

Dado o maior aprofundamento de suas informacdes em relagcdo ao Portal da
Transparéncia, o sitio eletrénico do Programa inspirou a instituicdo das paginas denominadas
“Transparéncia Publica”, que passaram a ser adotadas por todos os demais ministérios e
6rgaos do Governo Federal brasileiro®.

A politica de transparéncia vigente desde o inicio da década passada é
resultado da influéncia de conceitos que, juntamente com teorias como New Pubic
Management, vém sendo objeto de reflexdo desde entdo™. Entre esses conceitos, cabe
especial atencdo a accountability.

O mecanismo de accountability, antes entendido somente como prestacao de
contas, tem sido alargado ao longo do tempo, tanto no sentido material — para abranger nao s
o controle de conformidade da atividade administrativa as regras vigentes, mas também do
desempenho dos gestores e agentes publicos — quanto no sentido procedimental. O conceito
hoje alcanca o julgamento por parte do accountor (Bovens, 2005), e principalmente, a
possibilidade de adocdo de providéncias por aquele que recebe a informacao, e no ambito do

mesmo mecanismo (Bovens, 2005; Messner, 2009; Dubnick e Justice, 2006).

% In verbis: “considerando que a transparéncia favorece o controle social da Administracio PUblica e é
instrumento eficaz para a prevencgéo de desvios funcionais;

Considerando que o controle social aumenta a eficiéncia na distribuicdo dos recursos publicos e
estimula a adogdo de boas praticas administrativas;

Considerando o objetivo de dar pleno sentido ao principio constitucional da publicidade dos atos
administrativos;

Considerando as experiéncias bem sucedidas de divulgacao da execucdo orgamentaria e financeira
por meio da Internet, realizadas em ambito estadual e federal;

Considerando que as informacdes prestadas a sociedade, além de completas, devem ser também
claras e acessiveis;

Considerando também a conveniéncia de aperfeicoar, no ambito do Ministério da Justi¢a, 0s
instrumentos preventivos de controle da atividade administrativa”.

% Tal fato é relatado no sitio eletrénico que traz o histérico das paginas de Transparéncia Publica
(http://www3.transparencia.gov.br/TransparenciaPublica/sobre/quadroComparativo.html), cuja
criacdo foi determinada pelo Decreto n° 5.482/2005, e detalhada pela Portaria Interministerial n°
140/2006.

1 O processo de Reforma do Estado e do aparelho administrativo brasileiro foi coordenado por Luiz
Carlos Bresser Pereira, entdo Ministro da Administracdo e da Reforma do Estado, que em texto de
2005 reconhece que 0 modelo de gestdo desde entdo implantado foi diretamente influenciado pelo
New Public Management.


http://www3.transparencia.gov.br/TransparenciaPublica/sobre/quadroComparativo.html

Posto que a principal preocupacdo do Programa de Transparéncia do
Ministério da Justica, como dito, é a prestacdo de contas que propicie o controle de suas
despesas, 0 presente trabalho visa avaliar a iniciativa a luz dos conceitos de accountability
delineados pela doutrina. Assim, a partir da analise dos normativos que instituiram e que
regulamentam o Programa, bem como de entrevistas realizadas com gestores do Ministério da
Justica, da Controladoria-Geral da Uni&o e jornalistas da imprensa especializada em assuntos
do 6rgdo, pretende-se analisar o alcance material e procedimental do Programa, bem como
suas limitacdes, tendo as definicdes e classificagdes de accountability como paradigma.

Nessa esteira, 0 primeiro capitulo objetiva apresentar os processos de
reformas de gestdo ocorridos nos paises mais industrializados a partir da década de 80, e no
Brasil a partir de meados da década de 90. Visa também estabelecer a relacdo do mecanismo
de accountability com os modelos que passaram a ser tidos como mais adequados ao
incremento da eficiéncia e da eficacia do Estado. O segundo capitulo traca os principais
conceitos de accountability tratados pela doutrina especializada, com suas classificacOes e
requisitos, para se definir o escopo a partir do qual o Programa de Transparéncia do
Ministério da Justica sera avaliado.

O capitulo seguinte traz os contornos formais e normativos do Programa, € a
descricdo de contetdo que as normas que se lhe aplicam determinam. Descreve também o
fluxo geral do processo de tomada de deciséo e de realizacdo das despesas que as normas de
competéncia do Ministério da Justica estabelecem, e o relaciona com o contetdo do sitio
eletronico do Programa de Transparéncia, para que se visualize quais 0s momentos desse
fluxo sdo divulgados pela pagina eletrbnica. O quarto capitulo analisa o Programa de
Transparéncia do Ministério da Justica — partindo dos contornos delineados no capitulo
anterior — a luz dos conceitos de accountability expostos no segundo capitulo. Ainda, traz o
resultado das entrevistas realizadas, e a avaliacdo dos entrevistados quanto a adequacéo do
Programa aos conceitos adotados como paradigma.

Por fim, a conclusdo retoma a abordagem de accountability que surgiu das
reformas administrativas dos anos 80 e 90, e a definicdo que a doutrina especializada
consolidou do mecanismo, relacionando-a com o resultado das analises efetuadas no quarto
capitulo, para concluir a avalia¢do da adequacéo do Programa de Transparéncia do Ministério

da Justica do Brasil ao conceito de accountability.



Capitulo |

OS MODELOS DE GESTAO E A REFORMA DO ESTADO

1.1. A evolugéo do Estado Moderno

A formacdo do Estado € explicada pelos filésofos e estudiosos ao longo dos tempos em
numerosas teorias. Uma das mais aceitas é a do Contrato Social, de Jean-Jacques Rousseau,
segundo a qual o Estado é fruto de um acordo entre os homens, em que cada qual abriu mao
de parte da sua liberdade, entregando-a ao ente criado, em busca de sua prépria conservacdo e
de seus bens. O monopdlio da forca seria, entdo, a base do Estado (Rousseau, 1973).

Zurn e Leibfried (2005) adotam a teoria de Thomas Hobbes, do Leviata, e
definem o Estado Moderno a partir de quatro dimensdes: a dimensdo do monopdlio da
tributacdo e do uso da forga, identificada com o dominio sobre o territério, em contraposicao a
dispersdo do modelo feudal; a dimenséo legal, identificada com o papel da lei e da soberania,
contempla a jurisdi¢do, os tribunais e todos os elementos necessarios a instituicdo do “império
da lei”; a dimensao de legitimidade, ou aceitagdo do papel politico, que entrou em evidéncia
com 0 nascimento da nacdo-Estado democratica no século XIX; e a dimensdo do bem estar
(welfare) ou da facilitacdo do crescimento econémico e da igualdade social, identificada com
o0 papel de intervencdo do Estado.

Ja Bresser Pereira (2005) traz um enfoque estritamente econémico da
criacdo do Estado Nacional. Segundo sua teoria, o Estado Nacional foi fruto de um acordo
entre 0 monarca e a burguesia para garantir um comércio seguro, e posteriormente possibilitar
a producdo industrial eficiente dentro de um espago geografico compativel com economias de
escala. O Estado teria garantido, assim, o surgimento de um mercado razoavelmente seguro,
onde pudesse haver o comércio e um ganho de produtividade pela divisdo do trabalho.
Embora esta explicacdo foque as razdes meramente econémicas, ndo deixa de incorporar as
dimensdes legal e do monopolio do uso da forga, tratadas na definicdo de Zirn e Leibfried.

De modo geral, o Estado-Nacgdo nasceu absolutista, e viveu seus primeiros
séculos sob o modelo patrimonialista, em que o interesse e o patrimdnio do monarca se
confundiam com o interesse e o patriménio pablico. Com o advento das Revolucdes Liberais
na Franca e na Inglaterra, e da Revolugdo Americana, nasceu 0 modelo de Estado Liberal, que

pregava a independéncia entre as esferas publica e privada, e tendia a interven¢do minima do
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Estado na economia para seu livre desenvolvimento, dentro da méxima do laissez faire,
laissez passez (Spicer, 1998).

Como disserta Pitschas (1993), o escopo das tarefas da Administracdo
Publica na Alemanha e na Europa Continental do século XVIII era muito mais limitado, e se
concentrava na manutencdo da ordem e da seguranca publica, na defesa contra agressores
externos e na protecdo contra catastrofes naturais. Todavia, com o desenvolvimento da
sociedade industrial, a manutencéo da lei e da ordem foi se tornando mais especializada, e fez
despontar o que o autor chama de politica regulatéria, com atividades que na verdade
compdem o exercicio do poder de policia do Estado. Nesse momento inicial da sociedade
industrial, no século XIX, os poderes do Estado, que passaram a abranger com mais amplitude
as atividades regulatérias, limitavam-se ainda, entretanto, além da garantia da soberania, da
seguranca e da ordem publica, ao provimento de infraestruturas de comunicacdes, energia,
escolas basicas e pouco mais (Mozzicafreddo, 2008).

O desenvolvimento do modo de producdo industrial, no entanto, trouxe
consigo um agudo processo de degradacdo das estruturas econdmicas e sociais, trazendo
desarranjos a populacéo, a forca de trabalho e a propria producdo, que expuseram um quadro
de fragil protecdo social das pessoas. Isso levou a uma nova andlise do papel do Estado na
economia e na sociedade.

A Alemanha, em 1881, iniciou o ciclo de criacdo de institutos e mecanismos
de protecdo ao individuo, com uma legislacdo contra acidentes de trabalho, e foi seguida pela
Franca, com a lei que assegurava dois tercos dos rendimentos do trabalhador que tivesse
incapacidade total para o trabalho. Essas legislagcbes trouxeram profundas mudancas nas
relagcbes daquele momento, inaugurando a socializacdo de uma responsabilidade individual, e
estabelecendo uma relacdo contratual de protecdo social entre o individuo e o Estado
(Mozzicafreddo, 1997). Foram as primeiras iniciativas marcantes do modelo que depois se
convencionou chamar de Estado Social ou Estado-Providéncia. A partir disso, os Estados
criaram diferentes mecanismos de protecdo social, e entre 1903 e 1929 instituiram-se nas
principais sociedades industrializadas da Europa os esquemas béasicos de seguranca social,
como 0s seguros por doenca, desemprego, invalidez e velhice. Foi uma resposta as disfuncdes
do modelo socioeconémico liberal, e & crescente pressao politica, fruto da mobilizagdo dos
trabalhadores.

Como destaca Mozzicafreddo (1997: 8), a chamada “equacao keynesiana”,
que compunha a doutrina do Estado-Providéncia, considerava que o desemprego esta ligado a

insuficiéncia do consumo e do investimento pelos Estados. Teve origem na necessidade de
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dinamizar a criacdo de empregos na época da depressdo dos anos 30, e pregava que cabia ao
Estado estimular tanto o consumo quanto o investimento, “com vista a aumentar a ‘procura
global efetiva’, através da politica de despesa publica e da politica orcamental, nomeadamente
fiscal, monetaria, crediticia e da politica de desenvolvimento de obras publicas”. Nessa
esteira, 0 Estado-Providéncia foi caracterizado pela dimensdo integrada entre crescimento
econdmico, expansdo das politicas sociais e as politicas da regulagdo econdémica, que se
condicionam reciprocamente.

No ambito social, o Estado-Providéncia passou a encerrar, entre as suas
funcBes, o provimento do sistema de seguranca social, o sistema de provisdo de servicos
sociais — como saude, educacéo e formacdo profissional —, o sistema de transferéncias sociais
de beneficios monetarios e o sistema de assisténcia e acdo social, destinado a protecdo dos
mais pobres.

Ainda na conceituacdo de Mozzicafreddo (1997), o Estado-Providéncia
passou por trés momentos distintos:

a) O primeiro momento, entre os anos 1880/1890, foi marcado pelas primeiras medidas
sociais, de carater assistencial-residual, informadas por uma ideologia humanitaria e de
progresso social num Estado predominantemente liberal;

b) O segundo momento, que se deu entre o inicio do século XX e 1945, trouxe o Estado-
protetor, com forte influéncia da concepgao “keynesiana” da sociedade, e se caracteriza
pela constituicdo de um Estado social e economicamente ativo, de implementacdo dos
sistemas sociais de carater universal e redistributivo, e ao mesmo tempo, de intervencéao
na economia de mercado, face a desagregacdo das estruturas sociais e da recessdo
econdmica do periodo;

c) O terceiro momento, que se seguiu a Il Guerra Mundial, estendendo-se até 1975/1980, foi
o0 periodo em que se consolidou a estrutura do Estado-Providéncia, quando o sistema de
protecdo social se estruturou de maneira articulada, continua e universal, e o Estado
assumiu papel de forte intervencionismo politico e econémico na sociedade.

No Brasil, o processo de evolucdo dos modelos de Estado seguiu caminho
muito distinto do percorrido pelos paises da Europa e da América do Norte. Até a primeira
metade do século XX, o pais tinha um modelo de Estado oligarquico e essencialmente
patrimonial. E o que Bresser Pereira (2001) chamou de Estado Patrimonial-Mercantil, em que
0 poder econémico e politico era basicamente dominado por senhores de engenho, sucedidos
no século XIX pelas oligarquias cafeeiras. O poder estatal tinha entdo como objetivo maior

servir esse estamento.



A partir da década de 1930, o processo de industrializacdo no pais se
solidificou. A burguesia se fortaleceu, e com isso passou a haver o reconhecimento de uma
classe de trabalhadores, ndo mais escravizados ou libertos, mas que sofria os impactos sociais
e econébmicos que os trabalhadores sentiram quando da industrializagdo na Europa (Bresser
Pereira, 2001).

As primeiras medidas efetivas para a protecdo social foram introduzidas nos
anos 40, com a promulgacdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho, que garantia alguns
direitos sociais — como férias e descanso remunerado — e a seguranca em relacao aos riscos do
trabalho. Nada obstante, em que pese um consideravel conjunto de direitos sociais fosse
reconhecido a populacdo, ainda assim a acdo do Estado se dirigia essencialmente a burguesia
e as oligarquias, e s6 acessoriamente ao restante da populagdo. Isso porque, nos dizeres de
Bresser Pereira (2001), o Estado passou de patrimonial — quando o patriménio publico se
confundia com o privado — a clientelista. Medidas de provimento das necessidades sociais —
especialmente no campo da satde, educacao e seguridade social — foram adotadas ao longo da
segunda metade do século XX, mas sem a é&nfase que essa protecdo teve nos paises da Europa
a partir do inicio daguele século.

Tanto no Brasil quanto na Europa, essa sucessdo de modelos de Estado foi

acompanhada por modelos de gestdo estruturados para o0s sustentar.

1.2. O modelo profissional weberiano

Na Europa, desde o fortalecimento do Estado-Providéncia, o desempenho das fungdes
publicas demandou uma modelagem do aparelho administrativo que desse concretude a
crescente gama de atividades assumidas pelo Estado. Foi necessario o desenvolvimento de
estruturas burocraticas com procedimentos administrativos detalhados. Esses padrdes foram
identificados por Max Weber, que tragcou um tipo ideal de burocracia, para contrastar com as
deficiéncias da pratica administrativa daquele momento (Pitschas, 1993). E o modelo
burocratico de gestdo, que tem como pressupostos o estabelecimento de estruturas de
organizacdo do aparelho estatal, de regras que garantam a impessoalidade de sua agéo e o
universalismo de procedimentos, e a profissionalizacdo da maquina administrativa, para ter
capacidade de implementar as politicas publicas elaboradas pelos governantes eleitos
(Martins, 2005).

Esse modelo garantiria, segundo a teoria weberiana, “precisdo, velocidade,

conhecimento, unidade, subordinagdo estrita e redu¢ao dos custos materiais ¢ humanos” da
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administracdo publica (Rocha, 2000: 7-8). Como destaca Pitschas (2002: 11), entendia-se que
0 procedimento e as estruturas burocraticas asseguram a uniformidade e o controle juridico, e
“uma elevada especializagdo funcional graduada aumenta a eficiéncia e a produtividade da
administragdo publica no desempenho de fungdes publicas de rotina”. O modelo burocréatico
de gestdo sucedeu o modelo de gestdo patrimonialista, em que ndo havia separacao entre o
publico e o privado, quer seja em termos de interesses, quer seja em termos de patriménio.
Esse novo modelo pretendia estabelecer uma rigorosa separagdo entre o publico e o privado, e
entre politica e administracdo, com a profissionalizacdo e a criacdo de regras claras para
garantir a impessoalidade da acdo publica (Bresser Pereira, 1997).

O Brasil, como conta Bresser Pereira (2001), teve os primeiros ensaios de
implementacdo de um modelo burocratico de administragdo publica na década de 1930,
periodo em que, como dito, teve inicio o reconhecimento legal de direitos sociais e a criacao
de politicas publicas para concretizacdo desses direitos. Entretanto, ja na década de 1960 viu
nascer o clamor pela flexibilizacdo dos principios da administracdo burocratica, vistos como
empecilhos ao desenvolvimento econémico.

Ndo obstante, a administracdo publica burocratica teve um papel
fundamental no desenvolvimento da infraestrutura social, especialmente nos paises mais
desenvolvidos. As atividades da Administracdo permitiram a reunido de recursos nacionais
para alavancar o desenvolvimento econdmico e a operacionalizagdo da infraestrutura social,
técnica e de transportes em forma de rodovias, portos, aeroportos, midia eletrdnica, e
desenvolvimento do bem estar social (Pitschas, 1993).

Entretanto, os criticos do esquema burocratico apontam que, na busca de
estabelecer regras para garantir a impessoalidade e a organicidade no funcionamento da
maquina estatal, o modelo acabou por se mostrar auto centrado e ineficiente, porque se
preocupava mais com o cumprimento das regras do que com a geracao de resultados.

Pitschas (2002: 12) destaca algumas deficiéncias do modelo:

O modelo burocréatico de administracdo publica bloqueia frequentemente a iniciativa individual
dos funcionarios publicos e a participacdo dos cidaddos nas decisdes administrativas. (...) O
procedimento administrativo burocratizado origina um sistema de regras e regulamentos —
aplicando procedimentos inuteis acompanhados de formalismos administrativos. (...) O modelo
burocratico também impede uma comunicacdo mais estreita entre as unidades especializadas, o
que leva a proliferacdo de autoridades paralelas e a0 aumento dos custos de coordenagéo. Por

altimo, o relacionamento impessoal da burocracia faz com que néo se preste suficiente atencéo

aos direitos e necessidades dos individuos.



O momento em que as debilidades do modelo burocratico comecaram a ser

acentuadas foi quando a crise do welfare state também comecou a tomar corpo.

1.3. A crise do Estado-Providéncia e do modelo profissional weberiano

Como dito, o periodo de 1945 até o final da década de 1970 foi de consolidagdo do Estado-
Providéncia, e se caracterizou pelo alto teor de provimento das necessidades sociais e
intervencdo do Estado no dominio econémico, para garantir seu pleno funcionamento
(Mozzicafreddo, 1997). Por outro lado, representou um aumento significativo da carga
tributéria, necessaria para o sustento desse sistema, o que contribuiu sensivelmente, a partir de
entdo, para o inicio de um questionamento mais enfatico sobre o modelo de Estado.

O Estado-Providéncia, com papel forte de atuacdo na economia, que
assumia mesmo a producao de diversos bens e servicos tidos como essenciais ou estratégicos,
era necessariamente um Estado pesado e caro. E embora a carga fiscal fosse elevada, era
insuficiente para suportar o Estado, razdo pela qual diversos paises se depararam, nas ultimas
décadas do século XX, com um elevado déficit publico. Além disso, este Estado provedor das
necessidades sociais foi resultado de um processo de negociacdo social. Esse processo, a par
de trazer relativo equilibrio social ao momento, trouxe uma disfuncionalidade, a de que os
grupos sociais que ndo tivessem participado dessa negociacdo eventualmente ndo fossem
contemplados com os beneficios das politicas dai decorrentes (Mozzicafreddo, 1997).

Ademais, por mais provedor que fosse esse modelo de Estado, ndo seria
possivel acompanhar as demandas sociais desse periodo, pelas exigéncias crescentes, e
também pelo advento dos chamados direitos novos, assim entendidos o direito do
consumidor, do meio ambiente, etc. A demanda por novos servicos, aos quais o Estado nao
conseguia responder, apesar do tamanho da maquina estatal, aliado a elevada carga fiscal e
aos deéficits publicos, e as demais questdes ja delineadas, deflagrou o que se passou a
denominar “crise do welfare state”, e do proprio modelo de Estado-Providéncia (Araujo,
2000).

Gomes (2001: 80-81) ressalta ainda o papel do contexto internacional e da
globalizagdo na crise do welfare state: “as nagdes ja ndo estdo sos na cena internacional, tendo
de compartilhar o espaco global com um nimero crescente de actores globais, no quadro de
uma economia mundial em crescimento dindmico e com um incipiente mundo social

globalmente activo”.
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Também Zurn e Leibfried (2005) destacam o enfoque internacional da crise
do welfare state, com o deslocamento do papel intervencionista do Estado para a arena
internacional, especialmente como reflexo do processo de globalizacdo®. As alteragGes no
contexto internacional trouxeram profundas consequéncias ao modelo do Estado-Providéncia.
Especialmente na Europa, fronteiras econdmicas foram abertas, e a globalizacdo tornou
internacionais questdes e politicas antes definidas exclusivamente nos ambitos nacionais. E
num modelo de Estado caracterizado em larga escala pela intervencdo direta na economia
interna, emergiu a necessidade de adequacao desse desenho.

Como exposto, o Brasil ndo passou pelo estagio do Estado Social ou Estado
Providéncia propriamente dito, no momento em que 0s paises mais industrializados
concentravam investimento publico em ag¢Bes de garantia do bem estar social. Entretanto, a
partir da década de 1950, e mais acentuadamente a partir dos anos 1960, teve um forte
investimento em industrializacdo, as custas de um significativo endividamento externo, que
décadas mais tarde levou o pais a uma grave crise econdmica e financeira. O inicio da década
de 90 foi marcado no pais por um aprofundamento da crise financeira do Estado, que resultou
no plano de estabilizacdo econémica e da moeda, em 1994 — o Plano Real —, acompanhado de
cortes orcamentarios significativos (Marini, 2005).

E no momento em que o Estado passou a ser considerado como
excessivamente pesado, ineficiente e interventor, como decorréncia da crise do welfare state
nos paises mais desenvolvidos, ou da crise financeira, em paises como o Brasil, 0 modelo de
gestdo entdo vigente, burocratico weberiano, também passou a ser alvo de criticas agudas, e
de propostas que pretendiam tornar a administracdo publica menos custosa e mais eficiente.

Na crise do welfare state, 0 mercado, e em parte das vezes, organismos
internacionais, cobravam uma menor intervencdo estatal na economia, garantindo-lhe maior
liberdade, e uma desoneracdo do Estado, para que fosse menos custoso, com vistas a
diminuicdo dos déficits publicos, largamente presentes a partir do final da década de 1970. Na

mesma esteira, 0 aparato governamental, concebido para prover esse grande e complexo

2 «In purely quantitative terms, the intervention state has clearly shifted from the national to the
international arena. In the course of globalization, the effectiveness of national borders as filters or
membranes has declined, and it is becoming increasingly difficult to shield national societies and
policies form external societal and political developments, especially within the European Union.
As a result, cross-border processes and international regulation have increased significantly” (p.
23).
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conjunto de atribuicdes publicas, passou a ser considerado excessivo em tamanho e custo, e
ineficiente.
Martins (2005: 3) analisa de forma bastante critica 0 modelo de gestéo
burocratica:
Na forma, a crise da burocracia ortodoxa esta relacionada a limitacGes como aparato de geragdo
de resultado, principalmente devido a sua morfologia segregatdria (a separacdo acentuada entre
maos e cérebros a partir da qual uns pensam, outros executam), procedimental, excessivamente
hierarquizada (muitos niveis e unidades que reproduzem uma cadeia de comando muito
verticalizada), tendencialmente auto-orientada (os burocratas definem as finalidades em funcéo
de suas perspectivas e interesses) e insulada (arredia ao controle e ‘interferéncias’ externas
estranhas a sua logica). Sem entrar no mérito se a burocracia ortodoxa tem uma face desumana,
porque alienante ou politicamente incorreta, sua disfuncionalidade repousa no fato de seu
modelo de gestdo mecanicista ser excessivamente rigido para responder com rapidez e agilidade
as demandas da sociedade contemporanea. Trata-se de uma inadequacgdo estrutural, exceto em
raras excegdes de ambientes estaveis, estaticos, previsiveis e controlaveis.
Carvalho (2001: 52) traz a analise do modelo burocratico de que partiram
Osborne e Gaebler (1992), para delinear sua teoria Reinventing Government, de que se tratara:
A nossa tese é simples: o tipo de administracfes que se desenvolveram durante a era industrial,
com as suas burocracias centralizadas, geradoras de desperdicios, preocupadas com regras e
regulamentos, com as suas cadeias de comado hierarquicas, ja ndo funcionam bem. (...) As
burocracias hierdrquicas e centralizadas concebidas nos anos 30 e 40 ja ndo funcionam bem
num mundo em rapida mudanca, numa sociedade e economia ricas em informacéo, baseadas em
conhecimento. (...) As burocracias trouxeram a 16gica das cadeias de montagem de uma fabrica
para a administracéo.
E a autora resume o diagnostico dos estudiosos desse momento: “a
administracdo, na sua forma classica, sofre de uma ineficacia endémica, € egocéntrica e ndo é
receptiva nem aos objetivos politicos, nem aos interesses do publico” (Carvalho, 2001: 49).
Especialmente a partir da década de 80, as criticas ao modelo burocratico
foram tomando corpo nos paises mais desenvolvidos, impulsionando uma onda de reformas

do Estado, iniciadas entdo®®.

B3 Além da crise financeira, da internacionalizacdo das economias e da dimensdo do welfare state,
Araudjo (2000: 41-42) inclui entre os fatores determinantes das reformas ocorridas nos EUA e na
Gra-Bretanha nesse momento a influéncia do New Right, que, segundo o autor, é o argumento
ideologico da abordagem New Public Management, ¢ “defende formas liberais de padrodes
possiveis de accdo, realcando a eficiéncia e a capacidade do mercado como método a apoiar a
tomada de decisdo e a escolha individual”.
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1.4. As teorias gerenciais

Ja no inicio da década de 70, diante da crise fiscal que atingia o pais, os Estados Unidos
trouxeram a tona a discussdo sobre um modelo gerencial para a Administracdo Publica,
baseado nos paradigmas da gestéo privada, tida como mais eficiente e menos onerosa. E com
a pretensdo de trazer uma solucdo a crise financeira, os Estados Unidos, sob o governo
Reagan, bem como a Gra-Bretanha, sob a gestdo Thatcher, iniciaram a implantacdo do
managerialism, impondo uma rigorosa diminui¢do dos gastos, e esperando um aumento da
eficiéncia da maquina estatal.

Como acentua Peters (2001), esse primeiro momento de aplicagédo do
modelo gerencial caracterizou-se por mudancas estruturais no setor publico, com a
transferéncia de poderes da estrutura central para 6érgdos autbnomos; capacitacdo dos
funcionarios; aumento do poder dos escaldes mais baixos do funcionalismo e dos clientes dos
servicos publicos; reformulacdo dos processos de tomada de decisdes, com alteracdo da forma
de divisao dos recursos publicos; desregulamentacédo e desinstitucionalizacdo dos sistemas da
administracdo puablica; e adocdo de critérios de mercado para reduzir custos, e

incidentalmente, para aprimorar a prestacio dos servicos ptblicos™.

' Nas palavras do autor: “1) Structural changes. One of the most common types of reform has been to
change the structure of the public sector. In particular, there has been a tendency to devolve
powers of central ministries and governments either to quasi-autonomous agencies or to
subnational governments, and to create a host of new organizations—often called "agencies"
responsible to ministries yet also autonomous. Other structural changes include a drastic flattening
of organizations, with the intention in part of enhancing the power of lower echelon workers (see
(2)).

2) Empowerment. A second type of administrative reform has been to empower the lower echelon
employees of public organizations and/or the clients of these organizations (Peters and Pierre,
2000). The logic here is that the public sector should be more democratic, and also that these
organizations will function better if they have the ideas and involvement of clients and workers.

3) Process. As well as altering the structures of government these reforms have involved altering
the processes through which governments make their decisions. In particular, these reforms have
concentrated on changing the means through which resources are allocated within the public
sector, and in the ways in which decisions are made. These changes include not only the
empowerment described immediately above but also attempts at "'re-engineering" processes. These
reforms have been more common in local governments which have a number of more tangible
outputs but have been implemented in central governments as well.
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A essas caracteristicas, Rocha (2003) acresce, como principios centrais da
escola managerial, e que informaram as reformas administrativas dos anos 80, a regulagéo,
em substituicdo a intervencdo direta do Estado na economia, e a aferi¢do da responsabilidade
pelos clientes dos servicos, e ndo por regras ou regulamentos™.

Araujo (2000: 42) disserta que esse modelo managerial deu origem a
corrente que se passou a denominar New Public Management (NPM), e que alguns traduzem
como Nova Gestdo Publica. O autor entende que, enquanto o managerialismo coloca a
questdo da Administracdo Publica a trés niveis, “o relacionamento entre politicos e gestores

publicos; os instrumentos e o poder transferidos para 0s gestores para desempenhar as suas

4) Deregulation. Governments have also been deregulating and deinstitutionalizing their civil
service systems so that public managers can have substantially more latitude in the ways in which
they hire, fire, promote and reward the employees in the system (Horner, 1994). Indeed, it is
difficult in some cases to argue that a "system" of civil service employment exists after these
reforms have been put into place. While these reductions in rules are most evident in the area of
public employment, they also have been implemented for budgeting, e.g., frame budgeting (Summa,
1995) and for public sector procurement (Kelman, 1994).

5) Marketization. Even in cases in which privatization has not been an issue the public sector has
been implementing market criteria as a means of reducing the costs of public programs and
perhaps incidentally also improving the services provided to the public. One of the most common of
these changes has been the use of internal markets in policy areas such as health care and care of
the aged (Jerome-Forget, White and Wiener, 1995)” (Peters, 2001: 42-43).

' Ressalte-se que o autor entende que o modelo que surgiu imediatamente apos o Estado de ‘Welfare’

teve suporte na teoria da escolha publica, ou public choice, a qual, nas palavras do autor, “assume
que o mercado serve melhor o interesse publico, pelo que a mais importante funcdo do governo
consiste em fazer o melhor uso dos mercados, deixando-os funcionar espontaneamente porque
assim o publico ganha. A conseqiiéncia em termos de reformas é um Estado forte, uma
Administracdo Publica minimalista e o0 desaparecimento da dicotomia tradicional
politica/administracdo em favor dos politicos” (2003: 11). A escola managerial, para Rocha (2003),
teria sucedido a teoria da escolha publica, ndo se confundindo com ela.
Afora isso, vale registro o fato de que o autor, em obra de 2000, e diferentemente da maior parte da
doutrina, defende que entre 0 modelo de gestdo burocratico e o gerencial, do chamado New Public
Mangement, houve outro modelo implantado, o da “administragdo profissional”, na sucessdo que
assim resume: “desde o momento em que se pode distinguir a actividade da administracdo da
actividade estritamente politica, fala-se em administracdo legal-burocratica, ou administracéo
cientifica que os especialistas remontam ao célebre artigo de W. Wilson, The Study of
Administration; administracdo profissional, correspondente ao Estado de ‘Welfare”; administragdo
politica e administracdo managerial, os quais correspondem a uma critica aos modelos anteriores, e,
com base em pressupostos diferentes, procuram apresentar alternativas a crise do Estado de
‘Welfare’; finalmente, fala-se em gestdo de ‘networks’ e de governac¢do para significar uma
alternativa & gestdo managerial, ja que esta trouxe mais problemas do que os resolveu” (2000: 7).
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tarefas; e a relagdo entre funcionarios e clientes”, o New Public Management concentra-se
somente no segundo nivel, dos instrumentos e do poder transferidos para os gestores.

Sobre os elementos-chave do NPM, Carvalho (2001: 48) historia:

Estes elementos tém na sua origem aquilo que Hood denomina por ‘um casamento de dois
diferentes conjuntos de ideias’: de um lado, perfila-se a nova economia institucional (new
institutional economics) — o desenvolvimento da public choice'®, da relacdo agente principal,
etc., assente em teorias de economistas como K. J. Arow e Niskanen —; do outro, apresentam-se
as ondas sucessivas de administrages do tipo empresarial no sector publico, na tradigdo do
movimento internacional da administracao cientifica.

Pollitt, Van Thiel e Homburg (2007) se referem & teoria New Public
Management como diretamente resultante das reformas iniciadas na década de 70, e ndo
tratam do que a maior parte da doutrina chamou de managerialism'’. Sustentam, outrossim,
que o NPM é um rétulo que os académicos deram a uma série de reformas ocorridas na
Administracdo Publica a partir de 1980, para aprimorar a eficiéncia e o desempenho dos
governos ocidentais e das organizagdes do setor publico.

Carvalho (2001: 47) assim resume 0s pressupostos assumidos pelos
partidarios do New Public Management — que a autora também denomina new
managerialism:

¢ 0 falhanco do sector publico até aos anos 80 é devido em grande parte a falta de uma gestéo
apropriada;

e essa gestdo apropriada deveria ter como fonte de sua existéncia a pratica, a experiéncia e 0s
valores do sector privado;

e a accdo da gestdo profissional resulta da avaliacdo do desempenho, na orientacdo para 0s
resultados, na mudanca para a descentralizacdo e devolucdo dos poderes, na introducéo de
mecanismos de competicdo e numa énfase no papel do cliente como meio conducente a

uma maior qualidade a um menor custo;

' Os conceitos do public choice contemplados no Reinventing Government, segundo a autora, sio “a
satisfacdo das necessidades ou utilidades individuais, a mudanca dos incentivos, o limitar dos
monopdlios ptblicos, e a promogdo da competi¢do”. (Carvalho, 2001: 55)

'’ Nas palavras dos autores: “In the late 1970s the traditional bureaucratic paradigm of most Western
governments came under attack. Financial crises, discontent about the inflexibility of
administrative procedures and decreasing public trust led to the introduction of new, managerialist
ideas in the public sector: the New Public Management (NPM). Governments were expected to
become more efficient, results and customer orientated, and offer (better) value for (less) money.
Private sector models were widely prescribed for public sector tasks. As a consequence, numerous
reforms have taken place throughout the world” (Pollitt, Van Thiel e Homburg, 2007: 1).
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e anecessidade de existir uma separacao entre a politica e a administracdo, atribuindo-se aos
organismos do sector publico a responsabilidade pelas politicas e pelo planeamento
estratégico, enquanto que a oferta efectiva de servicos e bens deveria ser entregue a outras
organizagdes, em nome da competicao.

Segundo Giauque (2003), os principios e ferramentas do New Public
Management sdo sustentados por uma filosofia largamente baseada no fundamento neo-
liberal, que é estabelecido na crenca da superioridade dos mecanismos de mercado,
competicdo e interesse individual como motivacdo para o trabalho. A maioria das figuras
centrais do NPM essencialmente obedece uma ldgica que emana do mundo dos negécios e do
setor comercial.

Dentre as caracteristicas comuns a abordagem NPM, Pollitt, Van Thiel e
Homburg (2007) destacam: o desenvolvimento de indicadores de desempenho; reformas na
politica de recursos humanos, visando aproximé-la dos modelos do setor privado;
estabelecimento de parcerias entre o setor publico e o privado; e introducdo de novas técnicas
e instrumentos gerenciais na gestdo publica. Além disso, no modelo NPM os gestores devem
ter autonomia de acdo para atingirem 0s objetivos previamente estabelecidos, com os
instrumentos de gestdo necessarios, em regra trazidos e adaptados da gestdo privada. A
separacao entre questdes politicas e de gestdo é também um aspecto importante dessa corrente
(Araujo, 2000).

Outro pressuposto da abordagem NPM, destacado por Pitschas (1993), € a
necessidade de cortar tarefas publicas, com a privatizacdo. Propde-se que todas as autoridades
analisem quais das suas tarefas sdo indispensaveis e quais podem ser desempenhadas por
instituicGes privadas ou individuais, o que inclui a reflexdo do papel do setor privado na
economia. Contratar a prestacdo de servigos de empresas privadas ou ONG’s, nessa
abordagem, é a primeira alternativa para minimizar o gasto desnecessario.

Giauque (2003) assevera, citando Lynn e Pollitt, que ndo ha consenso sobre
uma definicdo precisa do que exatamente o modelo New Public Management representa.
Entretanto, elenca alguns dos objetivos comuns da implementacdo em diferentes paises:

1) Aprimorar 0s servigos prestados ao publico;

2) Modernizar o processo de produgdo e, em consequéncia, a organizacdo da producdo dos
servi¢os administrativos, de forma que se torne mais flexivel e adaptavel;

3) Definir mais claramente os objetivos a serem atingidos, baseado em um contrato de

servigos associado a um orcamento global;
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4) Avaliar mais sistematicamente o desempenho individual e coletivo de funcionarios e
organismos, por critérios definidos de avaliacdo;

5) Em varios casos, também ¢é claro o desejo de economia pelo aumento da produtividade
organizacional, e pela procura de novas fontes de recursos.

Ainda, outro traco comum do modelo, destacado pela doutrina, é a
descentralizacdo da atividade publica, conferindo autonomia a autoridades locais, vistas como
gozadoras de maior legitimidade dentre a comunidade (Pitschas, 1993). Entende-se também
que a proximidade dos servicos facilita a avaliacdo por parte do cliente (Gomes, 2001).

Sobre as questdes enfrentadas pela abordagem do New Public Management,
Carvalho (2001: 49) assinala:

Estes temas traduzem-se numa maior transparéncia no funcionamento da administracdo, num
maior envolvimento dirigido aos clientes e utentes, numa flexibilidade crescente por forma a
satisfazer as necessidades dos clientes individuais, num melhor acesso fisico a administragéo e a
mais informacéo disponivel sobre a dita.

No Brasil, a necessidade de reduzir o déficit fiscal, juntamente com a
demanda social por maior eficiéncia e racionalizacdo do gasto publico, foi determinante para
a realizacdo da Reforma da Administracdo que se iniciou em 1995, como admite Bresser
Pereira (2005), Ministro da Administracdo e da Reforma do Estado de ent&o, e idealizador da
chamada Reforma Gerencial. A reforma foi diretamente influenciada pela teoria New Public
Management (Bresser Pereira, 2005).

Algumas outras teorias foram desenvolvidas a partir do inicio das reformas
nos paises da OCDE, propondo medidas que, em grande parte, coincidem com aquelas
defendidas pelo New Public Management. Uma das mais conhecidas é a que foi denominada
Reinventing Government, cujo nome surgiu do livro “Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector”, de Osborne e Gaebler, publicado
em 1992. Embora Carvalho (2001: 46) considere que o0 NPM e o Reinventing Government sao
“movimentos idénticos”, Filipe Aratjo (2000) interpreta o segundo como uma abordagem
mais radical do New Public Management, com a substituicdo dos mecanismos burocraticos
por outros do tipo de mercado, 0 aumento da competicdo no fornecimento de servigcos
publicos, e a troca das regras por “missdes”.

Ja Abrucio (1997: 32) defende que o modelo proposto pelo Reinventing
Government é hibrido, e ganhou forca nos Estados Unidos devido ao fracasso da implantacéo

do managerialismo, em raz&o da resisténcia que a burocracia americana tem a politizagédo da
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Administracdo, e da grande descentralizacdo que caracteriza sua Administracdo Pdblica. O
autor assim resume o0s dez principios basicos propostos pela teoria:

1) Competicéo entre os prestadores de servigo;

2) Poder aos cidaddos, transferindo o controle das atividades a comunidade;

3) Medir a atuacdo das agéncias governamentais atraves dos resultados;

4) Orientar-se por objetivos, e ndo por regras e regulamentos;

5) Redefinir os usuarios como clientes;

6) Atuar na prevenc¢do dos problemas mais do que no tratamento;

7) Priorizar o investimento na producédo de recursos, e ndo em seu gasto;

8) Descentralizacdo da autoridade;

9) Preferir os mecanismos de mercado as solucdes burocraticas;

10) Catalisar a agdo dos setores publico, privado e voluntério.

Carvalho (2001: 55) registra que 0 movimento Reinventing Government foi
dirigido pela National Performance Review, dos EUA, sob o comando do entdo Vice-
Presidente Al Gore, mas o arcabouco tedrico da NPR pretendia ser mais adequado a realidade
da Administracdo Publica que as teorias nas quais se inspirou, como a da qualidade e da
reengenharia empresarial, por entender que “as doutrinas de gestdo do sector privado tendem
a ndo captar alguns problemas centrais da Administragdao Publica™®.

Outra variacdo do modelo New Public Management, criada na Gré-
Bretanha, foi o programa Citizen’s Charter, que pretendia atender melhor os anseios dos
clientes/consumidores dos servicos publicos. O Programa foi composto por trés medidas
principais: descentralizacdo, que € mais administrativa do que politica, e portanto uma
desconcentracdo, mas que segue a légica de que quanto mais préximo o servico publico
estiver da populacdo, melhor ela podera avalia-lo; competicdo entre as organizacdes do poder

publico; e um novo modelo contratual para prestacdo dos servicos publicos, entre Poder

8 Em que pese a National Performance Review reconheca um limite para aplicacdo das teorias de
gestdo privada ao setor publico, Carvalho (2001: 73) mostra que as premissas do Relatério Gore s6
destacam suas semelhancas, como se vé das premissas do relatério que a autora resume:

e “A administragdo federal e o sector privado sdo semelhantes na sua esséncia e respondem de
forma semelhante aos incentivos e processos de gestéo.

e A administracdo e agéncias federais deveriam ser vistas como organismos empresariais que
funcionam melhor num ambiente de mercado competitivo.

e A dimensdo da administracdo é uma funcdo do nimero de funcionarios publicos e, como tal,
diminuir o nimero de funcionarios publicos é diminuir o tamanho da administracéo.

e A gestdo das agéncias federais deveria estar ligada e subordinada a prioridades orcamentais e

a processos”.
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Publico e provedores, e entre provedores de servigo e consumidores. A essa adaptacdo do
New Public Management, parte da doutrina passou a chamar consumerism (Abrucio, 1997).

Mozzicafreddo (2001: 22) reconhece que algumas das propostas do NPM e
das teorias correlatas podem efetivamente contribuir para o aprimoramento da administracédo
publica:

Existem experiéncias nas organizagdes privadas com alguma pertinéncia no que se refere a
estrutura das organizagOes e a forma de limitar algumas das disfuncionalidades, presentes na
administracdo publica, que podem ser de utilidade para a melhoria do funcionamento da
administracdo. (...) A introducdo de valores retributivos, ou seja, a diferenciacdo salarial, (...)
deve reflectir as diferencas de produtividade que, no limite do equilibrio interno das
organizagdes, estimule as diferencas de competitividade e de responsabilidade. A melhoria na
qualidade dos servigos prestados, 0 aumento do rendimento profissional e a mudanca dos niveis
de eficiéncia sdo objectivos incontornaveis para a administragdo poder cumprir com 0s
objectivos subjacentes a sua estrutura de administragdo publica.

A descentralizacdo da Administracdo, a aproximéa-la dos cidaddos, € vista
como outro traco positivo do modelo New Public Management, destacado por Gomes (2001:
80), porque “permite uma gestdo adequada as exigéncias do desenvolvimento econdmico num
contexto de competicdo global e favorece o exercicio da cidadania, em termos de participacao
democratica”.

Ademais, a doutrina destaca a qualificacdo dos recursos humanos como
ponto fundamental do processo de reformas administrativas. Nessa linha, Mozzicafreddo
(2001) salienta que o aumento da produtividade dos recursos humanos da administragéo
publica, com mecanismos como a qualificacdo e formas flexiveis de recompensa e sancdo, € a
opcao politica mais eficaz, em face dos limites politicos, sociais e profissionais a reducdo do
pessoal. E Gomes (2001: 95) relaciona, entre pontos importantes na reforma da politica de
recursos humanos, “a passagem duma cultura de comando ¢ de obediéncia para uma outra de
servigo, de iniciativa e de responsabilidade; (...) introducdo de estimulos a produtividade”.
Com efeito, os primados de qualificagdo, envolvimento, iniciativa e de responsabilidade dos
agentes publicos sdo essenciais ao sucesso do processo de reforma, que pressupde,
necessariamente, a mudanca de atitude e comportamentos (Gomes, 2001).

A mudanga de cultura foi um aspecto especialmente verificado no processo
de reformas ocorridas no Brasil na década de 1990, que introduziu no ambiente publico e na
mentalidade dos funcionérios e gestores os valores de eficiéncia, controle de desempenho e

énfase mais em resultados que em regras.
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No entanto, apesar do reconhecimento das contribuigdes trazidas pelo
modelo do New Public Management e suas derivacbes no processo de reformas
administrativas, essas abordagens tém sido alvo de criticas por parte de tedricos da
administracdo publica, especialmente a partir do inicio deste século XXI. E a principal delas é
a de que a Nova Gestdo Pablica trouxe ndo sé um conjunto de praticas importadas da gestdo
privada e empresarial, mas também um conjunto de valores, que ndo séo aplicaveis, porque o
objetivo da gestdo publica, atender o interesse publico, ndo se confunde com o da privada, que
é o lucro. Ademais, as praticas e ferramentas importadas do setor privado por esses modelos
demandam adequacdo aos valores democraticos e de cidadania (Mozzicafreddo, 2001; Rocha,
2003; Gomes, 2007; Pitschas, 2002; e R. Denhart e J. Denhart, 2003).

Como destacam R. Denhardt e J. Denhardt (2003), teorias como o New
Public Management e o public choice rejeitam conceitos como espirito publico e servigo
publico, que ndo podem ser ignorados numa sociedade democréatica. Segundo os autores,
conceitos como justica, equidade, participacdo e liderangca ndo fazem parte dessas teorias.
Ademais, como ressalta Rocha (2003: 91), a gestdo privada atua em um mercado econdmico,
enguanto a gestdo publica atua num mercado politico, com tracos e objetivos muito diferentes.
O autor defende ainda que o New Public Management fez com que se perdesse o objetivo do
servico publico, de atendimento das necessidades dos cidaddos, de acordo com critérios de
equidade. E assevera: “por outro lado, levantaram-se questdes de ‘accountability’. Isto &,
como sao controlados os novos gestores publicos e a que prestam contas e de que forma”.

A dificuldade de accountability inerente ao modelo New Public
Management, em razdo da flexibilidade de acdo que a utilizacdo de técnicas empresariais
pressupde, também é destacada por R. Denhart e J. Denhart (2003: 5):

Como um conceito tedrico, a ideia de administradores publicos atuando puramente como se 0
dinheiro publico fosse seu, ou seja, baseado por seus estritos interesses proprios, vai contra uma
tradicdo importante de accountability e responsabilidade na administracdo publica democrética.
Mais importante, ela nega o papel publico de determinar a aplicacdo dos recursos publicos e o
desenho dos programas publicos. A melhor recomendacao seria tratar o dinheiro publico como
se fosse dinheiro publico.

O principio da competicdo entre prestadores de servicos publicos,
pressuposto da teoria public choice e defendida com énfase pelo Reinventing Government, foi
tambem criticado por Abrucio (1997: 15):

Nem todos os consumidores tém a possibilidade de escolher, de fato, o equipamento social que

Ilhes agradar, em virtude da existéncia de obstaculos geograficos e financeiros os quais
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dificultam o acesso a todas as unidades de servico publico. Ademais, se todos os consumidores
(ou boa parte deles) escolherem um numero limitado de equipamentos sociais, estes ficardo
lotados e tenderdo, também, a perder qualidade. Enquanto isso, as unidades do servigo publico
que tiveram inicialmente uma méa avaliacdo, ficardo abandonadas e com uma subutilizagdo que
por si s ja resultard em desperdicio de recursos publicos.

Outra das caracteristicas centrais ao modelo da Nova Gestdo Pdblica, a
substitui¢do do conceito de “cidaddo” pelo de “cliente”, ¢ objeto de atengdo por parte da
doutrina especializada.

Nesse sentido, disserta Mozzicafreddo (2001: 27-28):

N&o deixa de ser necessario assinalar que a difusdo da nocdo de cliente tem algumas
consequéncias importantes para a administracdo publica. Isto, nomeadamente, pelo facto de a
nocdo de cliente denotar, por um lado, o contribuinte, ou seja, quem contribui para a
manutencdo do servigo publico e, portanto, com direitos de reciprocidade e, por outro, a ideia de
a administracdo necessitar de satisfazer os seus utentes e cidaddos como as organizacGes
privadas satisfazem os seus clientes.

Como defende Farrell (2000: 32), citando Ranson (1988), o conceito de
consumidor nao pode se confundir com o de cidadéo:

Consumerism is not citizenship... A consumer expresses self-interest registered privately and
with uncertain (though often malign) public consequences. A citizen, however, has a concern
for the well-being of others as well as the health of society (...). [Citizenship] denotes identity,
status and dignity accorded to equal members of a society. Citizens are active participants in
the community as well as in the polity, contributing to common welfare, to the economy’s wealth
production, and, most significantly, sharing in the rights and responsibilities of the polity.

O conceito de cidaddo, titular de interesses publicos, assim entendidos
interesses compartilhados na coletividade, é contraposto a nocdo de cliente, titular de
interesses individuais que sdo satisfeitos pelos servigos publicos. Assim é que Carvalho
(2001: 61-62) os difere:

A ideia de cidadania esta praticamente ausente na literatura de gestdo (onde se prefere muito
mais o termo ‘cliente’). A cidadania é um conceito com uma forte conotagdo de acgdo coletiva
em vez de individual. Os cidaddos tém obrigacdes e direitos perante o Estado. Tudo isto é alheio
ao modelo individualista, em que o mercado é o foco central das transac¢des e dos valores, um
mercado que, em principio, ndo reconhece fronteiras. Os direitos inerentes ao conceito de
cidadania ndo se centram na eficiéncia ou na eficicia, mas sim na justica, na representatividade,
participacéo e igualdade de oportunidades. E estes s&o os direitos que muitos cidad@os procuram

inscrever na organizacao dos seus servicos publicos.
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A confuséo entre os conceitos de cliente e de cidaddo é uma das faces da
principal preocupacédo delineada pela doutrina exposta quanto as reformas influenciadas pelo
modelo NPM: a pouca observancia dos valores democraticos, especialmente de igualdade na
oferta dos servigos publicos.

Pitschas (2002) tambeém registra que outro dos primados das teorias
gerenciais, qual seja, a busca pelo aprimoramento do desempenho da administragcdo, mas com
reducdo de custos, por vezes gera uma tensdo entre politica e gestdo, que tentam cada uma
atingir seus objetivos fixados. Ainda, os valores empresariais de flexibilidade em relagdo as regras
como forma de atingir mais e melhores resultados tém o efeito colateral de comportar a flexibilizagdo
da ética, que, no mais, faz parte das regras que compdem o modelo burocrético. Ocorre que a ética no
setor publico, que atua em dominios politicos, é indispensavel, e ndo encontra paralelo no setor
privado (Pitschas, 2002).

Nesse sentido, Pollitt, Van Thiel e Homburg (2007) constatam o paradoxo
de que 0 modelo New Public Management foi melhor implantado nos paises que tinham uma
burocracia weberiana mais estavel, destacando que a abordagem pode ter efeitos muito
negativos onde os funcionarios sdo altamente politizados, a ética do servico publico ndo é
consolidada, e a accountability é fraca.

A flexibilizagdo ética pode ter efeitos perniciosos em paises em
desenvolvimento. Em paises em que o modelo burocratico weberiano ndo chegou a ser
efetivamente consolidado, como no Brasil (Bresser Pereira, 2001), a insercdo de técnicas e
valores de mercado na gestdo publica pode levar a um desvirtuamento do préprio modelo,
com a énfase, na pratica, mais na auséncia de controles formais do que no controle de
desempenho; mais na auséncia de regras do que nos resultados que a flexibilidade e a
autonomia visam permitir; mais na perda do carater publico das decisdes do que na
aproximacéo do cidaddo ou cliente. Desde a primeira iniciativa de reforma administrativa no
Brasil, em 1967, percebeu-se que valores como a flexibilidade para dinamizar a gestdo
geraram distor¢des, como o fortalecimento do clientelismo nas contratagdes de pessoal, ja ndo
sujeitas, em razdo daquelas reformas, a concurso publico (Marini, 2005).

Como assinalado por Pitschas (1993), o0 modelo NPM tem a potencialidade
de modernizar os padrdes burocraticos, mas ha que se atentar as fronteiras das inovacoes
burocraticas em sociedades em desenvolvimento, recomendando que sejam suavemente
implantadas, para ndo criar disfungdes. Nessa mesma linha, Mozzicafreddo (2001), Pollitt
(2005) e Carvalho (2001) advertem que um modelo sé é adequado se considerado o contexto

especifico em que seré aplicado.
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Carvalho (2001: 57), citando Pollitt (1993), relaciona alguns dos fatores que
condicionam ou mesmo desvirtuam “a aplicacdo de conceitos e técnicas oriundas do sector
privado no sector publico™:

¢ Responsabilidade perante os representantes eleitos;

e Multiplos e conflituantes objectivos e prioridades;

e Auséncia ou raridade de organizacGes em competi¢&o;
¢ Relacdo oferta/rendimento;

e Processos orientados para o cliente/cidadao;

e (Gestdo do pessoal;

e Enguadramento legal.

Em razdo dessas disfungdes percebidas pela doutrina nos padrdes
tradicionalmente defendidos pela abordagem New Public Management, Gomes (2001: 89)
constata uma reducdo do protagonismo do modelo®, e pondera:

De resto, embora a experiéncia tenha mostrado o alcance limitado, quando ndo o fracasso, de
algumas medidas, muitas das suas propostas de modernizagdo da gestdo foram assimiladas pelos
servicos publicos e s&o hoje um dado adquirido na realidade administrativa de muitos paises.

Esse reconhecimento dos avangos obtidos, mas com a percepcdo da
necessidade de adequacdes ao modelo NPM, tem levado parte expressiva da doutrina a propor
novos enfoques, especialmente para que valores da cidadania, como justica e equidade, sejam
considerados ao lado dos objetivos de eficiéncia e efetividade. Gomes (2007: 47) aponta o
desenvolvimento da sociedade da informacéo e do conhecimento, e a crescente exigéncia por
transparéncia, como motores que levaram o Estado a comecar a investir os cidaddos na
posicao de “parceiros da Administragdo, com o poder-dever de participar nas tomadas de
decisdo coletiva”.

Farrel (2000) também relaciona participacdo do cidaddo ao atendimento
mais eficaz do interesse publico, ressaltando que para os servigos publicos serem mais
eficientes, deveria ser dada ao cidaddo comum a oportunidade de administra-lo e assumir a
responsabilidade por ele.

Um dos modelos alternativos apresentados nos ultimos anos, denominado
New Public Service, é defendido por R. Denhart e J. Denhart (2003) como uma abordagem
mais enraizada em ideais democraticos que o New Public Management. Os autores

delinearam os principios do New Public Service, nos seguintes termos:

¥ No mesmo sentido, Pollitt, Van Thiel e Homburg (2007).
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1) O papel primordial dos servidores publicos é ajudar os cidaddos a articular e encontrar
seus interesses, preferivelmente atentando ao controle ou guiando a sociedade em novas
direcoes;

2) Os administradores publicos devem criar uma nocéo coletiva e compartilhada de interesse
publico. A questdo ndo é achar solucGes rapidas para escolhas individuais, mas criar
interesses compartilhados e responsabilidade compartilhada;

3) Politicas e programas para necessidades publicas podem ser mais efetivos e responsaveis,
atuando por meio de esforcos coletivos e processos colaborativos;

4) O interesse publico é mais um resultado do dialogo sobre valores compartilhados que
uma reunido de interesses individuais. Assim, os servidores puablicos ndo devem
meramente responder as demandas dos “clientes”, mas ter vistas a construcdo de
relacionamentos de confianca e colaboracdo com e entre os cidadaos;

5) Os servidores publicos devem estar atentos a mais que o mercado. Devem atentar as
normas estatutarias e constitucionais, aos valores da comunidade, as normas politicas, aos
padrdes profissionais, e aos interesses dos cidadaos;

6) As organizacOes publicas e os ambientes dos quais elas participam tém mais chance de
ter sucesso se trabalharem por meio de processos de colaboracdo e lideranca
compartilhada, baseada no respeito por todas as pessoas;

7) O interesse publico é melhor alcancado por servidores publicos e cidaddos
comprometidos em trazer contribui¢bes significativas, que por gestores empresariais
atuando como se o dinheiro publico fosse deles.

R. Denhart e J. Denhart (2003) argumentam ainda que é papel do Estado
intermediar e dirimir os conflitos entre os diferentes grupos de interesse, e garantir que 0s
principios da democracia e da equidade social sejam mantidos nas relagcdes entre e no interior
dos diferentes grupos sociais. Ao mesmo ensejo, Gomes (2001: 97) ressalta a importancia da
participacdo do cidaddao na gestdo publica, e orienta: “a administracdo e os seus agentes
devem funcionar como catalisadores, facilitadores dessa participacdo, precisando de saber
ouvir, mediar, negociar com 0s outros actores”.

Outra abordagem derivada das teorias gerenciais, desenvolvida como um
aprimoramento delas ja na década de 1980, foi denominada Public Service Orientation. Seus
expositores Clarke e Stewart (1987) defendem a participacdo dos cidaddos para a construgdo
do que denominaram “good service”, e sugerem, como linhas mestras do modelo, a énfase na
atencdo a opinido do consumidor do servigo publico e no acesso aos servicos, explicando as
recusas de oferta, para conhecimento do consumidor e do cidadéo.
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Abrucio (1997: 26) assim argumenta pelo modelo Public Service
Orientation:

A PSO procura encontrar novos caminhos abertos pela discussdo gerencial, explorando suas
potencialidades e preenchendo boa parte de suas lacunas. Toda a reflexdo realizada pelos
tedricos do PSO leva aos temas do republicanismo e da democracia, utilizando-se de conceitos
como accountability, transparéncia, participacdo politica, equidade e justica, questbes
praticamente ausentes do debate sobre 0 modelo gerencial.

A atencdo aos valores éticos € outra bandeira defendida por parte da
doutrina para evolucdo dos modelos de gestao propostos a partir da década de 1980. Sugere-se
a compatibilizacdo desses preceitos com 0s objetivos de eficiéncia e eficacia buscados pelos
modelos gerenciais.

Nesse sentido, Pitschas (2002: 18) alerta:

H& uma luta em torno da ética na funcdo publica, porque as administragdes, que se tornam
menos burocréaticas e mais empresariais, parecem perder os valores da neutralidade politica e do
profissionalismo. Contudo, 0 comportamento ético e a moralidade da burocracia revestem-se de
particular importancia. Para evitar a perda de valores no meio do conflito entre o Estado
minimalista e o Estado social, ela necessita de conciliar os valores de servi¢co publico
tradicionais com os ‘novos’ valores provenientes das novas abordagens de organizagdo e gestdo
das organizacdes publicas.

Gomes (2001: 82), traduzindo a ética em principios como da honestidade e
probidade, acrescenta outros valores a serem observados nas proximas reformas: “equidade,
imparcialidade, justica, honestidade, transparéncia, rigor, probidade, estabilidade,
responsabilidade, proteccao das minorias”.

A adequacdo dos paradigmas das reformas ao contexto democratico,
segundo Mozzicafreddo (2001), foi também objeto de atencdo do modelo denominado nova
administracdo publica, que o autor entende ter caracteristicas distintas e mais abrangentes que

as medidas defendidas pela teoria do New Public Management®.

% Em suas palavras: “Relativamente, agora, ao debate sobre as implica¢des politicas e as diferencas
entre a new public management e a nova administracao publica, pensamos que a modernizacdo da
administracdo publica, ao contrario da ideia de uma liberalizagdo e desregulamentacéo das fungoes
e dum aligeiramento dos encargos com o pessoal, apela mais a uma ac¢do publica de regulacdo
mais adequada da estrutura e do funcionamento dessa administragdo. Uma forma de administracao
e de regulacdo que, inserindo-se mais eficazmente na sociedade com mecanismos aperfeicoados,
aprofundando as relactes de legalidade, de controlo e de servigo publico entretida com o Estado,
esteja mais capacitada para se adequar aos imperativos de funcionamento democratico e equitativo
para com os cidad&os.
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Analisando o processo de reformas do Estado influenciadas pelas teorias
gerenciais, Pollitt (2005), embora ressalvando que todas as generalizacbes em termos de
reformas administrativas sdo perigosas, delineia algumas licGes aprendidas nesse processo ja
ocorrido: a necessidade de elaboracdo de um diagndstico inicial; necessidade de andlise das
solucdes a serem implantadas de acordo com o contexto; importancia da alianca entre a classe
politica e a classe dos servidores publicos mais experientes; necessidade de discricdo no
suporte politico as medidas reformadoras; importdncia da descentralizacdo da
responsabilidade pelas reformas; e imprescindibilidade do monitoramento das reformas desde

o inicio de sua consecucdo®.

A concepgdo do new public management, como temos vindo a abordar, resulta das orientaces
praticas e, de alguma maneira, programaticas que esta corrente encontra nas formas de gestdo
empresarial pensadas como transponiveis, para bem da eficiéncia e economia de custos colectivos,
para as organizagdes publicas. De maneira diferente, a concepg¢do da nova administracédo publica
surge da necessidade de tornar o funcionamento da administracdo publica mais profissional, mais
eficiente e mais sensivel as condi¢cbes e mudancas externas, mas dentro do contexto de uma
administracdo publica democratica, integrando os principios da organizacdo profissional na
estrutura organizativa de revalorizacdo da tradi¢do do servico publico no &mbito da acgéo coletiva e
da esfera publica democratica” (Mozzicafreddo, 2001: 24-25).

?! Nas palavras do autor:
“1. The quality of the initial diagnosis is often fundamental to the success of the resulting reform.
Robust reforms tend to be based on very careful analyses of the status quo — not on glib headline
terms such as ‘too much bureaucracy’ or ‘inefficiency’ or ‘lack of accountability’. One needs to
know why things are unsatisfactory as well as what is unsatisfactory, and that may take quite a bit
of investigation. A clear diagnosis permits the formulation of clear goals.
2. Solutions need to be carefully tailored to the context. By context, | include the local political
system, the prevailing organizational culture and the nature of the primary task. Most techniques
work much better in certain types of context than others. Tailoring to context implies that at least
some of the people in the reform team need to have in-depth local knowledge and ‘feel’. Teams
composed entirely of smart young things and bought-in consultants are highly likely to get things
wrong.
3. Durable reforms are usually based upon some sort of alliance between elements in the
political executive and elements in the senior public service. If either of these components is
absent, resistant or untrusting, then the chances of the reform taking root are small.
4. Overt political support is a two-edged sword — especially in majoritarian, two party political
systems. Of course, political support is necessary (see point 3 above) but if a particular reform
becomes strongly identified with one political leader or party it can make it vulnerable. The
Clinton/Gore National Performance Review was one example of this. Maybe quiet political
support is often the best kind!
5. Creating special organizational units to drive the reform is also two-edged. It is good to have
someone to carry the flame and guard the Holy Grail, but it can also be dangerous to create
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no

Peters (2001) destaca ser dificil identificar o padrdo de mudancas ocorridas

inicio deste seculo XXI, até porque ainda estavam em curso quando da elaboragdo de seu

artigo. Entretanto, ainda de acordo com o autor, a reforma administrativa naquele momento

parecia seguir quatro direcGes, que incluiam a continuacdo dos padrdes ja estabelecidos, e

algumas diretrizes de reforma novas, a saber:

a)

b)

d)

Eficcia: utilizacdo de normas e mecanismos para avaliar o desempenho da
Administracdo Publica, notadamente com fins a aferir e alcancar a eficacia da acéao
governamental. Além de reverter a énfase em processos, tipica do modelo burocratico, a
utilizacdo de critérios de eficacia para avaliacdo da Administracdo visa suprir a maior
liberdade que a desregulamentacéo confere ao gestor publico;

Re-regulamentacdo: uma nova regulamentacdo da propria atividade administrativa, mas
que ao contrario da burocratica, implica uma regulamentacéo ex post, ou seja, controla-se
a acdo do gestor depois que sua politica esta formulada e aplicada, e ndo previamente a
sua propria adocao. Ademais, as novas regras sdo mais draconianas que as anteriores;
Coordenagdo e coeréncia: uma diretriz que & consequéncia da propria aplicacdo das
reformas administrativas, que tenderam a desagregar e a descentralizar 0 governo, sem
assegurar uma coordenacdo que lhe garantisse a coeréncia na acdo governamental,
Responsabilidade: diretriz que busca redefinir e clarificar os mecanismos de
responsabilizacdo dos 6rgdos e dos agentes publicos, que restaram obscurecidos do ciclo
de reformas administrativas, especialmente a responsabilidade hierarquica e dos
organismos autbnomos e quase autdbnomos que foram criados.

Por todo o exposto, percebe-se um relativo consenso na doutrina em relacéo

a necessidade de que a administracdo publica atente aos valores de eficiéncia, efetividade e

economicidade, mas ndo prescinda dos valores democraticos, como da justica, equidade e

participacdo do cidadao.

Ainda, a andlise critica da aplicacdo do modelo NPM e de suas derivacGes

chama atencdo a necessaria compatibilizacdo entre a liberdade que deve ser conferida ao

gestor para atingir resultados e a efetiva accountability, porquanto a prestagdo de contas e o

permanent organizations whose mission it is to reorganize other parts of the state apparatus.
Maximum decentralization of reform responsibilities aids both local ownership and the ability to
‘tune’ reforms’ to varying contexts. Of course such decentralization is easier if the original goals
are clear (see point 1).

6. If the reformers really want their efforts to be evaluated, they need to put in place the necessary
monitoring and data collection arrangements in place at a very early stage. They need to be built
into the fabric of the reform itself, not added post hoc” (Pollitt, 2005: 6-7).
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controle publico da acdo dos gestores € um imperativo democratico (R. Denhart e J. Denhart,
2003; Rocha, 2003).

Nesse sentido, Carvalho (2001: 65), citando Vinten (1992), destaca
accountability como um dos condicionantes da acdo do setor publico, quando comparado ao
privado:

A responsabilidade (accountability) pode ser sinteticamente definida como a obrigacdo de
revelar, explicar e justificar o que cada um faz e como cumpre as suas responsabilidades. Como
0s contribuintes sdo subscritores cativos da Administracdo Publica, h4 necessidade de se ser
plenamente responséavel perante eles, o que poderd conduzir a um acumular de sistemas e
instituicbes de controlo geradoras de complexidades contraproducentes.

A preocupagéo de que a implementacdo de mecanismos de accountability
gerem um sistema incompativel com os primados eficiéncia defendidos pelas teorias
gerenciais é compartilhada por parte da doutrina especializada, que vé nesses mecanismos um
grande desafio as reformas da Administracdo Publica. Nesse sentido, Pollitt (2005: 6) destaca
algumas dificuldades de conferir transparéncia e accountability as reformas:

‘Transparency’ and ‘accountability’ are currently two of the most fashionable and popular
concepts on the lips of reforming politicians in many countries (see, e.g., the 2005 Global
Forum on Reinventing Government, above). However, in the matter of management reforms
they are not always an unmitigated blessing. Making a reform transparent means, inter alia,
making it clear who are the winners and who are the losers — both among staff and among
clients. This may increase the barriers which the reformers must surmount. And accountability
is often difficult to apply to management reforms, which frequently take years to put fully in
place and which may well come to their full fruits in significantly modified forms and under
different sets of political and civil service leaders from those that launched them.

Pollitt (2003) aponta ainda a defesa por accountability publica e por maior
participacdo na definicdo, desenvolvimento e avaliagdo dos servi¢os publicos como um
constrangimento aos gestores publicos, na contramdo do discurso NPM de garantia de
liberdade ao gestor publico para administrar. A mensagem, segundo o autor, pode entdo
facilmente parecer contraditoria, ao exigir do gestor que aja de forma criativa, assuma riscos e
exerca suas novas liberdades gerenciais, mas ao mesmo tempo seja sensivel e alinhado aos
desejos do governo (e ndo mais agir automaticamente, como na logica burocréatica), seja mais
transparente, mais avaliado e auditado do que nunca, e ndo tome nenhuma decisdo
significativa para grupos de cidadd@os particulares sem garantir sua participacdo ou sem
consulta-los antes. Ainda segundo o mesmo autor (Pollitt, 2003), quando a democracia é vista

como um tipo de mercado, as pessoas sdo vistas como tendo seus interesses bem definidos, e
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nessa perspectiva, quanto mais transparente e eficiente for a forma como o sistema politico
registrar esses interesses e comunicar informagdes sobre os interesses de outros, melhor se
pode definir o processo politico como “democratico”. Nesse contexto, um forte sistema de
accountability democratica deve permitir que os cidaddos vejam até onde os lideres politicos
observaram seus interesses, e se fizeram um trabalho insatisfatério aqueles que votaram neles
deixardo de fazé-lo da préxima vez, e votardo em outra pessoa que pareca mais comprometida
com esses mesmos interesses — no que a maior parte da doutrina chama de processo de
accountability politica.

Outro desafio a accountability decorrente das técnicas defendidas pelas
teorias gerenciais € o controle das organiza¢cbes autbnomas ou quase-autbnomas para
prestacdo de servigos. 1sso porque, como explica Peters (2010), as organizagdes autbnomas
frequentemente se pautam pelo lucro, que numa organizacdo publica ndo é o principal.
Ademais, por definicdo, as organizacdes autbnomas sao independentes do controle politico da
Administracdo, o que lhe d& sé uma conexdo limitada com a lideranca politica, e dificulta seu
controle.

Todavia, Bovens (2005) aponta para um novo tipo de accountability
desenvolvido para equacionar esse problema, que é uma derivacdo da accountability
hierarquica, mas exercida sobre os contratos de servi¢os publicos, por meio dos quais a
Administracdo Publica repassa o oferecimento desses servi¢cos aos entes privados ou semi
publicos. E uma forma hierarquica de controle porque os termos do contrato sdo definidos
pelo ente governamental.

Giauque (2003) também ndo vé& accountability como constrangimento ao
desenvolvimento do modelo de gestdo defendido pela abordagem New Public Management.
Pelo contrério, observa que o foco que os novos principios e ferramentas de gestdo publica
tém em avaliacdo — de custos, de desempenho, de satisfacdo do cliente — tem contribuido
significativamente para o crescimento da cultura de accountability, que pode ser percebida na
atencdo que os atores prestam nos custos associados aos servicos prestados.

Ospina, Grau e Zaltsman (2004) destacam que a abordagem New Public
Management ensejou uma mudanca de enfoque no setor publico, de accountability politica
para accountability de gestdo. Accoutability politica se refere a como 0s representantes e
gestores d&o explicacOes ao eleitorado, enquanto accountability de gestdo se refere ao alcance
dos objetivos definidos ou acordados quanto a alocacao de recursos. Nada obstante, os autores
asseveram, citando Robert Behn, que a relagéo entre accountability baseada em resultados e a

governanca democréatica € tdo complexa que pode requerer o desenvolvimento de um novo
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paradigma de accountability democratica, apropriado a doutrina NPM. Os autores assinalam
que a gestdo de desempenho, primado das reformas gerenciais, tem impacto positivo na
governanca democrética, especialmente porque a informacgéo produzida pelas avalia¢des torna
0 sistema mais transparente a cidadania, que é em ultima instancia a chave central do sistema
democratico. Nessa linha, entendem que as reformas baseadas no modelo NPM se utilizaram
da avaliagdo de desempenho para reforcar uma condicdo fundamental do sistema politico
democrético: accountability politica. N&o por outra razdo, em alguns dos paises analisados
Ospina, Grau e Zaltsman (2004), o desenvolvimento de accountability democratica apareceu
como um dos tracos fundamentais dos mecanismos de avaliacdo adotados.

Bovens (2005) também ressalta o carater democratico que 0s mecanismos
de accountability assumiram apds o processo de reformas administrativas, e aponta para 0
fortalecimento de accountability horizontal, que alcanca ndo s 0s agentes politicos, mas
também os gestores publicos. Esse tipo de controle teve especial crescimento com a préatica —
que tem se tornado comum no setor pablico de diversos paises — de publicar resultados,
tributacdo e objetivos na internet.

A utilizacdo de ferramentas de transparéncia, como a publicacdo de dados
da gestdo publica na internet, nasceu no Brasil na Ultima década, apds o processo de reformas
administrativas iniciado em 1995, e se consolidou como um dos principais instrumentos de
accountability em execugdo no pais. Este trabalho tem por objeto principal avaliar a
adequacao de um Programa de Transparéncia, especificamente o implementado no Ministério
da Justica brasileiro, ao conceito de accountability prevalente na doutrina ap6s o

desenvolvimento das teorias gerenciais.
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Capitulo 11

CONCEITO DE ACCOUNTABILITY

N&o se chegou até hoje a uma traducdo adequada ao portugués do termo accountability, que
encerre seu real significado. Mesmo no idioma inglés, ndo ha um consenso em rela¢do ao
significado de accountability, reforcando assim a dificuldade em traduzi-lo. Procurando
corresponder ao desafio, a doutrina especializada prop&e diversos conceitos e classificacdes,
de acordo com o sujeito, 0o objeto e o objetivo da acdo. Justamente pela pluralidade de
defini¢des, algumas delas conceitualmente vazias, Behn (2001) diz que accountability tornou-
se um cliché, que esconde nossa incapacidade de compreender claramente o mecanismo.

No mesmo sentido, Pollitt e Hupe (2011: 653) citam um texto de 2008 de
Mark Bovens e outros, no qual se refere que a accountability € um guarda-chuva conceitual
que cobre varios outros conceitos, sempre muito contestados. Mas 0s mesmos autores
asseveram: “considerar conceitos magicos como capazes de oferecer prescrigdes diretas para
praticas especificas € interpretar mal sua capacidade. N&o se pode retirar remédios
particulares ou a¢gdes demandadas desses conceitos; sua natureza ¢ muito abstrata e geral”.

No esforco tedrico para estabelecer o alcance que o conceito pode permitir,
tradicionalmente accountability foi compreendida como prestacao de contas.

Segundo Behn (2001), a raiz histérica do termo accountability vem do velho
inglés, do velho francés e do latim, o computa-re, em que o “com” significa “junto”, e o
“puta-re” significa contar, considerar. Por isso, de acordo com o autor, a forma mais 6bvia de
accountability enfatiza controle financeiro — como 0s registros contabeis sdo mantidos, e
como o dinheiro é gasto. Nessa linha, o autor entende que o controle financeiro é um dos
sistemas de accountability que estabeleceu a estrutura de outros sistemas do mecanismo. Essa
estrutura envolve definir quais valores se quer que individuos e organizagdes observem, com
a consequente codificacdo desses principios em regras, procedimentos e padrdes especificos,
cujo cumprimento sera acompanhado por meio de mecanismos de prestacdo de contas.
Finalmente, atribui-se a uma organizacdo separada a tarefa de auditar esses dados para
verificar a aderéncia dos individuos e organizacbes aos valores e regras estabelecidos,
apontando eventuais responsaveis por falhas, os quais podem ser entdo punidos.

Ainda de acordo com Behn (2001), os valores definidos em regras encerram
as expectativas sobre como deve ser aplicado o dinheiro publico. Defende que ndo se pode ter
accountability sem clareza do que se espera que 0s agentes publicos fagam ou ndo com o0s
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recursos que gerenciam. Esses valores a serem observados, cujo cumprimento depois sera
objeto de controle, vao, portanto, além da regularidade contébil, para abarcar aquilo que se
entenda, em dado contexto, importante para ser objeto de accountability: regularidade do uso
do dinheiro publico, desempenho da gestao publica, etc.

Messner (2009) também define accountatility como um conjunto de
expectativas implicitas e explicitas sobre quem deve prestar contas e pelo qué. E classifica
accountability financeira como sinénimo de accountability puablica, porque seu trago
fundamental ndo é sua natureza financeira, mas o fato de que seus destinatarios estdao fora da
organizacdo. Entretanto, accountability pdablica, como se vera mais adiante, € um conceito
mais recente, a que se tem dado um alcance consideravelmente mais amplo.

A prestacdo de contas sob o enfoque financeiro, ainda que envolva o exame
de probidade, € uma pratica comum para agentes e organiza¢fes publicas em regimes
democraticos, porquanto lidam com o dinheiro de outrem, da coletividade, e devem entdo dar
satisfagBes quanto a esse uso. Entretanto, percebeu-se que esse remédio ndo tinha abrangéncia
suficiente para ensejar 0 necessario aprimoramento ético e de desempenho dos Governos,
razdo pela qual se criou e vém se ampliando conceitos e praticas de accountability. Limitar o
mecanismo a prestacdo de contas financeira, portanto, seria incoerente com sua propria razao
de existéncia. Trata-se de uma restri¢cdo procedimental — por reduzir o conceito a prestacao de
contas que independe do acesso, compreensdo e julgamento pelo destinatéario da informacéao —
e de contetido, porque se limita a regularidade financeira do uso dos recursos publicos.

Pollitt (2003) destaca que as mudancas recentes na maior parte dos 6rgédos
publicos tém desafiado a adequacdo dos conceitos tradicionais de accountability hierarquica,
e tém levado a um debate internacional sobre como esses mecanismos podem ser
complementados por outras formas. Juntamente com Hupe (2011), Pollitt traz a definicdo
classica de quinze ou mais anos atras, que focava na abordagem bidimensional de
accountability formal, com a prestacdo de contas a autoridades superiores. Uma moderna
ampliagdo disso, na visdo dos autores, foi trazida pelo citado Robert Behn, com a ideia de
“accountability em 360 graus”: cada individuo inserido no ambiente de accountability de um
orgdo publico deveria ser controlavel por todos os outros, e ndo s6 por seus superiores
hierarquicos.

Como dito, o conceito de accountability tem sido ampliado desde seu
surgimento. E nesse processo, parte da doutrina inclui na definicdo a ideia de answerability,
gue pode ser entendida como o dever do agente publico de justificar seus atos. Isso vai além
da ideia de prestacdo de contas, que em geral € satisfeita com a mera comunicacgao dos atos.
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Dubnick (2003) historia que, em uma série de artigos publicados nos anos
80, Tetlock e seus colegas ja realcavam o dever dos agentes publicos de justificar seus atos,
obrigacdo esta que tinha uma significativa influéncia na abordagem do individuo em cada
decisdo. As pessoas colocadas nessas situacdes eram motivadas a buscar a aprovacédo daqueles
a quem se dirigiam, o que levou Tetlock a desenvolver uma “teoria de accountability”
enfatizando a visdo dos individuos que praticavam answerability como “politicos intuitivos”,
cuja primeira meta é proteger suas identidades sociais aos olhos do eleitorado por quem eles
se sentem controlados. Nessa esteira, 0 autor sustenta que accountability tem sido considerada
como o meio utilizado para controlar e dirigir o comportamento administrativo, ao exigir do
agente o dever de se justificar a alguma autoridade externa. Também Pollitt (2003) percebe o
dever de prestar contas e justificar sua acdo a um terceiro como elemento essencial da definicdo de
accountability®.

Mas o conceito de accountability vem sendo ainda mais alargado.

Dubnick e Justice (2006), que definem answerability como o dever do
agente se reportar sobre situacdes pretéritas tidas em um contexto, a classificam como uma
das dimensbes de accountability. As outras dimensfes, descritas em sua teoria, S&o
blameworthiness — censurabilidade, que se refere a expectativas morais quanto ao
comportamento apropriado do agente em razdo da posicdo que ocupa —, liability —
responsabilidade, que insere o agente e os atos desconformes em um contexto juridico de
sancdo —, e atribution, que Dubnick denominou attributability em texto de 2003, e se refere a
esfera de vida do agente publico no @mbito externo ao trabalho, em que a condi¢cdo ou 0
comportamento que Ihe é atribuido se torna um atributo do seu carater.

A expansdo do conceito de accountability para contemplar answerability, ou
o dever de justificar os atos, € um aprimoramento procedimental significativo do mecanismo.
Ultrapassa o limite classico da prestacdo de contas unilateral, para institucionalizar uma
preocupacdo do agente publico quanto ao julgamento que seus accountors fardo a partir das
informacgdes que prestar.

A definicdo que contempla também as dimensdes da responsabilidade
(liability) e da atribuicdo de culpa (attribution), proposta por Dubnick e Justice (2006), é

ainda mais abrangente e confere maior efetividade a accountability, na medida em que

?2 Nas palavras de Pollitt (2003: 89): “There is a pretty large and diverse literature on accountability.
Definitions vary, but probably most of them include, as a central notion, the idea that
accountability is a relationship in which one party, the accountor, recognizes an obligation to
explain and justify their conduct to another, the accountee”.
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responsabiliza o gestor e o organismo publico pelas malversacdes que ensejarem. Acarreta
também um importante efeito preventivo, porque o que realmente impele o ser humano a agir
de forma ética e proba, mais do que valores pessoais ou sociais, € o receio de sancao.

Parte expressiva da doutrina tem reclamado a extensdo do conceito no
sentido material, dos paradigmas que informam o que Behn (2001) e Messner (2009)
chamaram de expectativas a partir das quais se pratica accountability. Essa ampliacéo
sugerida contempla ndo s6 a probidade na aplicacdo dos recursos — parte da definigdo
tradicional de accountability —, mas também o controle sobre o desempenho e os resultados
alcancados pelos agentes e organizacdes publicas.

Alguns académicos enxergam accountability de probidade como um risco
ao desempenho, na medida em que os gestores tendem a se preocupar tanto com a
regularidade das acfes sobre as quais responderdo, que se sentem inibidos de avancar em
busca de um incremento de desempenho. Essa preocupacdo € externada por Pollitt (2003),
Behn (2001), Dubnick e Justice (2006).

Pollitt (2003), acredita que todos concordam que accountability é algo bom
e fundamental para a democracia liberal, e que precisamos mais disso. Mas destaca que
alguns acreditam que, com o advento das reformas do Estado, do New Public Management e
varias outras teorias, estamos precisando de menos accountability do que antes, enquanto
outros acreditam que precisamos de um tipo de accountability, a de resultados, mas menos de
accountability de processos.

Como visto, as reformas do Estado ocorridas a partir da década de 1980 —
especialmente aquelas influenciadas pelo modelo New Public Management — trouxeram
grande énfase ao desempenho e a producdo de resultados por gestores e organizacGes
publicas. Isso porque partiram da percepcdo de que o modelo burocratico anterior,
concentrado no cumprimento de normas e procedimentos para garantir a regularidade da
atividade publica e a disponibilidade de servigos, geralmente tinha um nivel insatisfatorio de
eficiéncia. Essas reformas, que também tiveram lugar no Brasil a partir de meados da década
de 1990, tiveram grande influéncia na evolugdo do conceito de accountability. Isso se reflete
no cuidado, j& mencionado, para que o controle da probidade ndo prejudique a autonomia e a
criatividade que os gestores precisam apresentar para garantir bons resultados.

Sobre esse conflito entre 0 modelo de gestdo criado pelas reformas do
Estado e accountability, Mozzicafreddo (2002:12) assinala:

Em primeiro lugar, as reformas que entretanto tém vindo a ser introduzidas na administracdo

publica, nomeadamente a alteracdo das fronteiras do sector publico, exemplificada no recurso a
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subcontratacdo, nas parcerias entre puablico, privado e associativo e na delegacdo de
competéncias, contribuem para obscurecer o principio da obrigagdo de prestar contas dos
resultados e da gestdo dos recursos publicos. Com efeito, os sistemas de subcontratacdo e de
parcerias, tendéncia em aumento nesta fase do estado regulador e de esbatimento das fronteiras
do sector publico, acarretam alguma disperséo da autoridade e das entidades as quais € devido a
prestacdo de contas dos resultados de gestdo e de utilizagdo dos recursos publicos (Walker,
2002). (...) Neste sentido, a complexidade do modelo organizacional da administracdo publica
torna mais dificil, sendo menos transparente, 0 processo de accountability.

A solucdo que parte da doutrina propde para esse paradoxo é a énfase em
resultados como um viés de accountability, que passaria a considerar o desempenho de
gestores e organizacGes como um aspecto a ser informado, justificado e controlado. Nesse
sentido, Ospina, Grau e Zaltsman (2004) destacam que a solucdo que o New Public
Management prescreve € combinar, de um lado, mais autonomia para 0s gestores publicos
empregarem 0s recursos, e do outro maior accountability para os resultados alcangados, e ndo
tanto para a conformidade as normas e regulamentos.

Como assinala McGarvey (2001), a reforma do Estado, com a introducgéo de
valores de mercado no setor publico, trouxe a énfase em transparéncia, com 0s gestores
publicos tornando claros os objetivos e metas pelos quais poderiam ser julgados pelos
usudarios dos servigcos publicos. Acarretou ainda a mudanca de foco de accountability, de
processo para output, com maior atencdo ao alcance de resultados, e a responsabilizacdo dos
gestores publicos para atingi-los.

Nesse contexto, Behn (2001) defende que o controle de desempenho seja
uma das faces de accountability, ao lado do controle sobre as financas e sobre probidade.
Segundo o autor, accountability por resultados é necessaria porque os agentes e organizacoes
publicas ndo tém o dever sé de aplicar prudentemente os recursos publicos e tratar a todos
com justica, deve também realizar o interesse publico. E assim como accountability de
financas pressup@e, na conceituacdo de Behn, a definicdo de expectativas como pardmetros
para controle, também em relacdo ao desempenho é necessario se definir o que se espera de
entregas desse organismo, as consequéncias de sua atuacdo, e o0 impacto que sua realizacao
tera.

Pollitt (2003) também defende um modelo de accountability que saia da
concepgdo linear, hierdrquica e unilateral, para um reconhecimento explicito de que é
necessaria uma accountability matua e coletiva, com uma mudanca de énfase, das financas e

probidade para financas, probidade e desempenho.
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E Mozzicafreddo (2002: 12) sustenta que o conceito de accountability
contemple o dever do agente de responder, sob o prisma politico, pelos resultados produzidos.
Em suas palavras:

O principio da accountability na administracdo publica ndo pode ser reduzido a uma questao
técnica, pois trata-se de uma questdo democréatica (Wolf, 2000). E nesse contexto que se nos
afigura importante abordar a questdo da obrigacdo de responder pelos resultados, num registo
mais politico, onde o problema da responsabilidade pela utilizacdo dos recursos publicos se
relaciona mais amplamente com a cidadania e a responsabilidade politica.

Percebe-se, portanto, que parte significativa da doutrina tem como certa e
necessaria a ampliacdo do conceito de accountability, para que passe a incluir o controle de
desempenho, ao lado e com mais énfase do que o controle de processos.

Vale ressaltar que accountability, de processos ou sobre resultados, pode se
dar em um contexto institucional, com parametros e consequéncias formalmente
estabelecidos, ou em um contexto politico, como exposto por Mozzicafreddo (2002). E o que
Bovens (2005) chama de accountability politica, uma das variagcbes do mecanismo, realizada
por representantes eleitos e entes politicos, em instancias politicas. Pollitt (2003) também trata
accountability politica como uma classificagdo, mas no sentido da prestacdo de contas dos gestores
aos representantes eleitos, hierarquicamente superiores, ou aos parlamentares, por exemplo.

Bovens (2005) elenca ainda outras quatro instdncias em que se realiza
accountability: a) na organizacional, que o autor entende como sendo a mais importante das
relacBes de accountability, ela é realizada pelos superiores politicos e administrativos, que
acompanham diuturnamente o desempenho dos gestores; b) accountability na instancia legal
se da com o controle realizado pelas cortes judiciarias sobre 0s atos e comportamentos dos
gestores, baseado em normas civis, penais e administrativas; c) instancia administrativa,
realizada pelos auditores, inspetores e controladores, arenas que se estabeleceram nas Ultimas
décadas e que realizam um acompanhamento e controle financeiro e administrativo
independente e externo; e d) instancia profissional, aplicavel a gestores que sdo também
profissionais em um sentido mais técnico, num controle realizado pelas associacfes e
tribunais disciplinares, como ocorre com médicos, advogados, etc.

Pollitt (2003) também utiliza a classificacdo de accountability legal e
profissional, mas relne o que Bovens (2005) chama de instancias organizacional e
administrativa no conceito de accountability burocratica. E sugere que ndo é adequado que
somente um modelo de accountability seja aplicado, porque muitos gestores atuam em

parcerias ou relagdes contratuais, onde diferentes partes séo controladas em diversos aspectos
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de suas atividades; e porque mesmo um gestor atuando em uma Unica organizacdo tem
diferentes tipos de controles: politico, burocratico, profissional e legal.

Peters (2010) usa a expressdo accountability administrativa como
mecanismo de controle ndo so pelas regras e normas formalizadas, mas também pela ética,
que implica o desenvolvimento de mecanismos internos a burocracia e aos funcionarios que
sirvam para desenhar a organizacao para o interesse publico. Segundo o autor, é a forma mais
barata e mais eficiente de prevencdo de desvios. Dubnick (2003) também disserta sobre o
papel da ética no desenho e conducéo das organizacfes publicas. Segundo o autor, a ética tem
sido mais associada com os padrbes de comportamento responsavel e de integridade
profissional, em raz&o do crescimento do aparelho administrativo e da expansdo dos poderes
discricionérios das burocracias publicas. O académico defende que se assuma que o
compromisso dos administradores modernos de conduzir-se de forma responsavel,
eticamente, de acordo com a “moralidade democratica”, ndo foi suficiente para assegurar que
0s desejos da populacdo seriam realizados. Era necessario accountability, no formato de
coacles e controles externos democraticos, para tornar responsaveis as decisbes e 0
comportamento dos agentes publicos, ndo meramente no sentido legal, politico e burocrético,
mas também no sentido moral.

Pollitt e Hupe (2011) trazem uma defini¢do de Dubnick do ano de 2008,
segundo a qual accountability € um padrdo normativo de vida politica e social, que traz em
seu bojo seis promessas: a) a promessa de controle, com foco nos inputs; b) a promessa de
comportamento ético, com foco em processos; c¢) a promessa de desempenho, com foco em
outputs; d) a promessa de integridade, com foco nos inputs; e) a promessa de legitimidade,
com foco em processos; e f) a promessa de justica, com foco nos outcomes. Esse conceito
retne os valores da probidade, da ética e do apreco aos resultados da Administracdo Publica
como substratos para o exercicio de accountability. E, portanto, uma proposta mais
abrangente em relacdo as demandas de aprimoramento democratico, moral e de resultados que
apresentam os Estados atuais, notadamente o brasileiro.

Accountability sobre a ética ultrapassa os limites do controle de probidade,
porque se esta se restringe as normas e regulamentos formalizados, a ética guarda estrita
relacgdo com o interesse publico (Behn, 2001), ainda que pontos dele ndo estejam
expressamente traduzidos no ordenamento juridico.

Bovens (2005) alarga ainda mais o conceito em questdo, utilizando-se da

expressdo public accountability. Em sua definigdo, o termo “publico” se refere a abertura, e
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accountability a relacdo social em que um ator sente a obrigacao de explicar e de justificar sua
conduta para outro que ocupa um papel de importancia.

O exercicio de accountability, na doutrina de Bovens (2005), pressup@e pelo
menos trés passos:

a) Em primeiro lugar, o agente publico precisa se sentir obrigado a informar o outro ou um
férum sobre sua conduta, com o fornecimento de vérios tipos de dados sobre o exercicio de
suas atribuicdes, sobre os resultados e sobre procedimentos. E frequentemente, em caso de
falhas ou incidentes, isso também envolve a apresentacao de justificativas;

b) Em segundo lugar, a informacéo deve habilitar o outro ou o forum que a recebe a interrogar
0 agente e a questionar a adequagio da informagao ou a legitimidade da conduta. E a fase de
debate, e onde se instala a conex&o semantica entre accountability e answerability;

c) Entdo, o receptor das informacdes julga a conduta daquele que as presta. Ele pode aprovar
uma conta anual, denunciar uma politica ou condenar publicamente um comportamento do
gestor ou do 6rgdo publico.

Dubnick (2003) também defende que accountability contemple mecanismos
de julgamento e sancdo por parte daquele que recebe as informacGes prestadas pelo agente
publico. Segundo ele, a face de accountability como answerability — conceito que, nos dizeres
do autor, tem sido central para os estudos contemporaneos de accountability democratica e
organizacional — indica a relagéo entre governantes e governados, envolvendo mecanismos de
demandas em que os primeiros informem os ultimos sobre as acbes praticadas em seu
interesse, e permitindo a estes julgar e adotar providéncias contra 0s governantes baseados
nessa informacéo.

Bovens (2005) sustenta que uma relacdo social deve contemplar cinco
elementos para se caracterizar como uma pratica de public accountability: a) acesso publico
as informacbes prestadas, e ndo uma informacgdo interna e discreta; b) explicacdo e
justificativa da conduta; c) a explicacdo deve ser dirigida a um forum especifico, e nao ser
dada a esmo; d) aquele que presta contas deve se sentir obrigado a apresentar-se, ao inves de
simplesmente ter a liberdade de prestar contas sobre qualquer coisa; e e) deve haver a
possibilidade de um debate ou julgamento, incluindo a imposi¢do de sanc¢des informais, ja que
a relacdo de accountability ndo pode ser um mondlogo sem engajamento. Isso porque, para 0
autor, na administracdo publica moderna, accountability acarreta imputacdo de culpa, porque
ser controlavel significa ser responsabilizavel.

Messner (2009) também defende que a relagcdo de accountability inclua o
julgamento daquele que recebe a prestacdo de contas. De acordo com sua teoria, reduzir a
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accountability a justificativa dos atos de um agente para satisfazer outra pessoa é desconstruir
0 proprio conceito. Citando Shearer, o autor avalia que o discurso econémico é uma base
inadequada para accountability, porque ele considera o ser humano guiado puramente por
seus proprios interesses, e pressupde que um interesse social mais amplo ndo é passivel de
accountability. E citando Roberts, conclui que uma politica de accountability que néo
considera a resposta daquele que recebe a prestacdo de contas tem s6 o papel de aparentar ser
accountable.

Ha aqui um componente fundamental, que se agrega ao conceito de
accountability: a possibilidade de resposta daquele que recebe a informacdo, com a aplicacédo
de sanc¢éo, formal ou informal. Essa abrangéncia da definigdo, defendida também por Dubnick
e Justice (2006), confere maior efetividade ao mecanismo, porquanto fecha o ciclo da
prestacdo de contas, ao pressupor a recepcdo da informacdo, a compreensao, o julgamento, e
finalmente a responsabilizacdo, na esfera em que se inserir 0 accountor — administrativa,
politica ou social.

Bovens (2005) defende que public accountability ndo é s6 uma marca, mas
uma condicdo sine qua non para a governanca democratica. Destaca ainda que a funcéo
primordial da accountability pablica é o controle democréatico, porque no fim da linha das
relagcGes de accountability estdo os cidadaos, que julgam o desempenho do governo e podem
sancionar seus representantes politicos retirando os desaprovados pelo voto. Portanto, na
visdo do autor, accountability pablica é condi¢do necessaria ao processo democratico, porque
afinal ela prové os eleitores de elementos para julgar a justica, a efetividade e a eficiéncia do
governo.

Além disso, segundo o Bovens (2005), accountability publica tem o cond&o
de promover a integridade do governo. O académico sustenta que o carater publico de prestar
contas é uma salvaguarda contra corrupgdo, nepotismo, abuso de poder e outras formas de
comportamento inadequado. Assume-se que essa prestacdo de contas detém os gestores
publicos de malversar os poderes recebidos, e assegura aos observadores — sejam eles
jornalistas, grupos de interesse, membros do parlamento ou agentes de controle publico —
informagdes essenciais para delinear os abusos administrativos. O mesmo autor destaca
também o papel preventivo de accountability no aprimoramento do desempenho, porque o
gestor que é controlado sabe dos padrdes que ele deve atingir, e que no futuro ele pode ser
chamado a responder por isso. Em conjunto, as fungdes de assegurar controle publico,
integridade e desempenho do governo acarretam outra fungdo da accountability publica, qual
seja, atribuir legitimidade & governanca publica. Nas palavras de Bovens (2005: 193):
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Public accountability, in the sense of transparency, responsiveness, and answerability, is meant
to assure the public confidence in government and to bridge the gap between citizens and
representatives and between governed and government.

Bovens (2005) entende ainda que o controle eficaz da Administracdo
Publica depende de duas caracteristicas das pessoas. A primeira, dos funcionarios pablicos, é
a internalizacdo do sentido do seu proprio papel. A segunda varidvel € da populacdo
destinataria do servico publico, porque a maior parte dos métodos de accountability depende
da pressdo de individuos ou de grupos antes do mecanismo entrar em opera¢do. Mesmo 0s
mecanismos de controle pelo legislativo séo ineficazes se os parlamentares percebem que a
populacdo ndo se importa com a regularidade ou o desempenho da administracéo pablica.

Além da incorporacdo de outras etapas no processo de accountability (como
dito, answerability e a resposta do accountor), nos ultimos anos a transparéncia tem sido
inserida no alcance do mecanismo (Bovens, 2005). Pollitt e Hupe (2011: 647-648) enxergam no
crescimento do debate em torno da transparéncia uma ampliacdo do significado de accountability,
porguanto, segundo eles, tem sido vista por varios académicos como muito préxima do conceito do
préprio mecanismo. Em suas palavras, “a nogdo de transparéncia incorpora as ideias de abertura ¢ de
governo seguindo normas fixadas, e ambos sdo parte constitutiva do conceito de accountability”.

Peters (2010) vai além, e considera que a transparéncia se tornou um dos
principais critérios de desempenho e de accountability no setor publico. Entretanto, entende
que a transparéncia, por si, acarreta pouca ou nenhuma sang¢éo, e que o mecanismo depende
de a prépria organizacdo corrigir os erros trazidos a luz. No mesmo sentido, entende
Mozzicafreddo (2002: 14):

A confianga nas politicas publicas passa, necessariamente, pelo crivo da prestacdo de contas e
da transparéncia na utilizacdo dos recursos publicos, mas deve assegurar, igualmente, a
equidade das politicas e da utilizagdo dos recursos colectivos e a responsabilidade dos actos de
administracéo e de governo.

Nesse contexto, em que transparéncia se inclui como parte do processo de
accountability, a prestagdo de contas que antes era satisfeita com a mera disponibilizagdo
formal da informacédo, por essas definicbes deve ser compreendida como a abertura que
alcance o interlocutor, pelos meios que se fizerem necessarios. E deve ser ampla, para que o
destinatario da informagdo — accountor — tenha elementos suficientes para poder julgar a
probidade e o desempenho do agente e/ou do organismo que presta contas — accountee —, e
possa entdo se utilizar de mecanismos para aplicar a sancdo que lhe couber, politica ou

organizacional.
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A adocdo de mecanismos mais abrangentes de accountability, que envolvam
answerability e instancias institucionais de responsabilizacdo e sanc¢do dos agentes faltosos, e
que contemplem a transparéncia dos dados objeto das prestagdes de contas, procuram
contribuir para um significativo aprimoramento da atividade administrativa e das

organizacg0es, no sentido ético, democratico e de performance.
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Capitulo 111
O PROGRAMA DE TRANSPARENCIA DO MINISTERIO DA JUSTICA DO BRASIL
3.1. Normas disciplinadoras do Programa de Transparéncia do Ministério da Justica

O Programa de Transparéncia do Ministério da Justica foi criado pela Portaria Ministerial n°
3.746, de 17 de dezembro de 2004 (Anexo A).

Tal norma partiu da premissa de que “a transparéncia favorece o controle
social da Administracdo Puablica e é instrumento eficaz para a prevencdo de desvios
funcionais”, e de que “o controle social aumenta a eficiéncia na distribui¢do dos recursos

923

publicos e estimula a adogdo de boas praticas administrativas”®, e determinou a criacdo de

um sitio na Internet, denominado “Programa de Transparéncia do Ministério da Justica™?,

A péagina eletronica do Programa, segundo a norma, deveria trazer a
execucdo orcamentaria e financeira do Ministério, bem como as atas das reunides dos
Conselhos definidores de parte das politicas publicas da Pasta, e um sumario dos convénios de
transferéncia de recursos®. Além disso, deveria publicar informacdes sobre as passagens
emitidas e diarias pagas a servidores em viagem®.

Em 30 de junho de 2005 foi editado o Decreto Presidencial n® 5.482, que
determinou que todos os oOrgdos da Administracdo Publica Federal Direta e Indireta
implantassem uma péagina denominada “transparéncia publica”, que divulgasse as
informacdes ja entdo constantes da pagina do Programa de Transparéncia do Ministério da
Justica. Na sequéncia, foi publicada a Portaria n® 1.418, de 27 de julho de 2005, do Ministério
da Justica (Anexo B), que detalhou as informacBes que deveriam ser publicadas no sitio
eletrbnico de seu Programa de Transparéncia:

)} execucao orcamentaria e financeira do Ministério e de seus 6rgéos vinculados®’;

2 Conforme consta nos consideranda da norma.

24 www.mj.gov.br/transparencia.

% Convénios sdo instrumentos celebrados para transferéncia voluntaria de recursos federais para
Estados, Municipios ou ONG’s, em geral para a prestacao de servicos publicos em ambito local.

% Diérias sdo os valores pagos a servidores que viajam a servico, para custear suas despesas com
hospedagem, deslocamentos terrestres e alimentacdo.

" Sio denominados “orgdos vinculados” os 6rgdos singulares que compdem o Ministério —
Departamento de Policia Federal, Departamento de Policia Rodoviaria Federal e Departamento
Penitenciario Nacional —, além dos 6rgdos da Administracdo Indireta vinculados & Pasta —
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1)) integra dos editais e das atas de julgamento das licitacdes®®;

1)} integra dos contratos do Ministério, de seus aditivos e dos relatorios de execugdo mensal;

V) integra dos convénios e de seus aditivos;

V) relacdo das empresas penalizadas pela Pasta com suspensdo do direito de participar de
licitacdo ou impedimento de contratar com o Poder Publico;

V1) relagdo dos convenentes inadimplentes do dever de prestar contas dos recursos recebidos do
Ministério da Justica;

VII)  relagdo dos precos unitéarios praticados nos contratos de servico;

VIII) detalhes de todas as passagens para viagens a servico, com o nome do beneficiario, cargo que
exerce, valor, destino e razdo da viagem, além das diarias recebidas;

IX) resolucdes, pautas e atas das reunides dos Conselhos vinculados ao Ministério da Justica, a
saber, Conselho Gestor do Fundo Nacional de Seguranga PUblica®, do Conselho Nacional de
Seguranga PUblica®, do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria®, do
Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos® e do Conselho Nacional

de Combate a Pirataria e Delitos contra a Propriedade Intelectual®;

Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (autarquia) e Fundagdo Nacional do indio
(fundag&o publica).

% LicitagBes sdo os processos publicos para contratacdo de empresas para fornecimentos de bens ou
execucdo de servigos, em que as interessadas se apresentam, e a escolha é realizada publicamente,
ou pela internet, em sessdo aberta, geralmente pelo critério de menor preco (artigo 37, XXI da
Constitui¢do Federal, e Lei n° 8.666/93).

3 Cabe ao Conselho Gestor do Fundo Nacional de Seguranca Pdblica analisar e aprovar os projetos a
serem realizados com recursos do Fundo (Lei n° 10.201/2001).

%0 Compete ao Conselho Nacional de Seguranga Publica “formular e propor diretrizes para as politicas

publicas voltadas a promoc¢do da seguranca publica, prevencdo e repressdo a violéncia e a

criminalidade, e atuar na sua articulagdo e controle democratico” (artigo 1° do Decreto n°

7.413/2010).

Compete ao Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, entre outras atribuicdes,

“propor diretrizes da politica criminal quanto a prevencdo do delito, administracdo da Justica

Criminal e execugdo das penas e das medidas de seguranca” (artigo 39, | do Decreto n°

6.061/2007).

% Cabe ao Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos aprovar e celebrar
convénios de aplicagdo dos recursos para “reparagdo dos danos causados ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico, paisagistico, por

31

infracdo a ordem econOmica e a outros interesses difusos e coletivos™ (artigo 3° da Lei n°® 9.008/95).
% 0 Conselho Nacional de Combate a Pirataria tem por finalidade “claborar as diretrizes para a

formulacdo e proposicdo de plano nacional para o combate a pirataria, a sonegacgdo fiscal dela

decorrente e aos delitos contra a propriedade intelectual” (Artigo 1° do Decreto n° 5.244/2004).
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X) anteprojetos de leis ou de decretos que forem submetidos a consulta publica®*;

XI) resultados de programas desenvolvidos pelo Ministério da Justica e pelos 6rgdos vinculados,
com relatérios sobre a situa¢do atualizada do programa, sobre suas agdes, bem como sobre sua
execucdo e o atingimento das metas definidas;

XIl)  dados estatisticos de Processos Administrativos Disciplinares e das sindicancias
administrativas do Ministério da Justica e de seus 6rgdos vinculados®.

Além desses dados, hoje sdo publicadas informagGes sobre as transferéncias
diretas de renda ao cidad3o, os processos de contas anuais®® e as despesas tidas com recursos

humanos®’.

No quadro 3.1 faz-se uma sistematiza¢do do contetdo do sitio eletrénico do
Programa de Transparéncia:

Quadro 3.1 — Conteldo do sitio eletrénico do Programa de Transparéncia

Conteudo

N Relacdo de Programas e AcOes aprovados pela Lei Orcamentaria
Execucao do

Anual, com o respectivo or¢camento autorizado, e a execugdo desse
orcamento

montante, consolidado anualmente

3 Conforme informagio do sitio eletrénico, “o processo de consulta publica é aquele pelo qual a
Administracdo submete um projeto de lei, de decreto, ou mesmo um pacote de medidas, a
manifestagdo de qualquer pessoa” (http://portal.mj.gov.br/main.asp?ViewlD=%7B44B8EEQ1-
0557-4FEC-A3F8-875DBC8C842C%7D&params=item|D=%7B566DC101-B13F-4AC1-A745-
90E75431EB20%7D;&UIPartUID=%7B2868BA3C-1C72-4347-BE11-A26F70F4CB26%7D).

% O sitio eletronico define que “o Procedimento Disciplinar (...) ¢ um instrumento destinado a apurar
responsabilidade de servidor por infracdo praticada no exercicio de suas atribui¢fes, ou que tenha
relacdo com as atribui¢des do cargo em que se encontre investido (Lei Federal n.° 8.112/90)”. E
esclarece: “nesta pagina constam as estatisticas de procedimentos disciplinares existentes nos
6rgdos do Ministério da Justica, bem como das representacbes que aguardam analise quanto a
necessidade de instauragdo de sindicdncia ou processo administrativo disciplinar”
(http://portal.mj.gov.br/main.asp?ViewlD=%7BBC7710A6-A631-4384-95E3-B9B76194A6E
6%7D&params=itemID=%7B40C2829C-19BB-4FFF-88A4-0ECDAD429687%7D;&UlIPartUID
=%7B2868BA3C-1C72-4347-BE11-A26F70F4CB26%7D).

% A publicacéo dos processos de contas anuais é determinagao do Decreto n° 5.481/2005.

3 A pégina ndo informa os gastos com recursos humanos dos Departamentos de Policia Federal, de
Politica Rodoviaria Federal e Penitenciario Nacional (Administracdo Direta), tampouco do
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (autarquia) e da Fundagio Nacional do Indio
(fundag&o publica), todos vinculados ao Ministério da Justica.
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integra de todos os contratos celebrados pelo Ministério da Justica
e pelos 6rgdos vinculados, para o fornecimento de bens e prestacdo

Contratos
de servicos. Constam também nessa pagina os aditivos e relatorios
de execucdo dos contratos de servico
Empresas Relacdo de empresas penalizadas por descumprimento de contratos
penalizadas assinados com o Ministério da Justica
integra de todos o0s convénios e instrumentos congéneres
celebrados pelo Ministério da Justica e pelos 6rgdos vinculados,
Convénios que envolvem a transferéncia voluntaria de recursos para Estados,
Municipios e ONG's, objetivando a execucao de politicas publicas
ou a prestacdo de servicos publicos
Relacdo de Estados, Municipios e ONG's penalizados por
Convenentes

inadimplentes

descumprimento do dever de prestar contas da execucdo dos

conveénios assinados com o Ministério da Justica

Transferéncias de

Renda ao Cidadao

Relacdo de grupos de policiais que receberam diretamente recursos
do Ministério da Justica, na forma de bolsas de estudos, com o

valor total anual por grupo, e 0 nimero de beneficiados

Passagens e diarias

Relacdo de todas as passagens aéreas emitidas pelo Ministério da
Justica (exceto Policia Federal e Policia Rodoviaria Federal) para
viagens realizadas no interesse do 6rgao, informando o nome dos
beneficiarios, cargos que exercem, valor de cada passagem, destino
e razdo de cada viagem, além dos valores recebidos a titulo de

diarias, para hospedagem e alimentacéo

Consultas publicas

Anteprojetos de leis ou de decretos submetidos pelos 6rgdos do

Ministério a consulta publica

Procedimentos

Disciplinares

Estatisticas de procedimentos disciplinares existentes e julgados
pelos oOrgdos do Ministério da Justica, bem como das
representacdes que aguardam analise quanto a necessidade de

instauracao de procedimento

Recursos Humanos

Valores gastos mensalmente com o0 pagamento de recursos
humanos, agrupados por categorias, como "servidores sem vinculo
permanente com a Administragdo”, "servidores com vinculo",

"aposentados”, etc., informando ainda 0 numero de servidores que
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compdem cada grupo

Relacdo de Programas e Acdes que compdem o Plano Plurianual,
Resultados de o )
com as metas e indicadores |4 previstos, e o nivel de execucao
Programas )
dessas metas, consolidados por ano

- Atas das reunides e resolugdes dos Conselhos Vinculados ao
Decisdes dos Conselhos | _
Ministério da Justica

Relatorios anuais enviados para os 6rgdos de auditoria, em que
cada unidade do Ministério apresenta a execucdo fisica e financeira
Processos de Contas dos programas orcamentarios sob sua responsabilidade, bem como
Anuais relata as dificuldades havidas no percurso. Sdo divulgados ainda os
pareceres dos Orgdos de auditoria analisando os relatorios
apresentados pelas unidades da Pasta.

Registro de Precos Atas de Registro de Precos celebradas pelo Ministério da Justica®

L Integra dos editais e atas de julgamento das licitacdes realizadas
Licitagao L ]
pelo Ministério da Justica

Em 2011, foi promulgada a Lei n° 12.527, que disciplina o acesso a
informacBes dos Orgdos publicos brasileiros. A Lei determina que sejam divulgados
publicamente, na internet:
| — as competéncias e estrutura organizacional dos 6rgaos, contatos e horarios de atendimento
ao publico;

Il - registros de todos os repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

I11 - registros das despesas;

IV - informacdes concernentes a procedimentos licitatérios, inclusive os respectivos editais e
resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

V - dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acdes, projetos e obras de 6rgaos e
entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

% Segundo descrigdo do sitio, “o Registro de Pregos consiste no registro formal de pregos para futuras
aquisicoes de bens ou em situacGes especiais na contratacdo de servigos. Os procedimentos para o
registro sdo iniciados com uma licitacdo para escolha dos fornecedores que, depois de homologada
pela autoridade competente, é seguida pela assinatura da Ata de Registro de Pregos”. O
procedimento € previsto no artigo 15 da Lei de Licitagoes (Lei n® 8.666/93).
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Tais dados, como visto, ja estavam contemplados na normatizacao
especifica do Ministério da Justica. Entretanto, a chamada Lei de Acesso a Informacéao
assegurou a todos o direito a uma ampla gama de informac6es dos érgdos publicos, mediante
requerimento®. Em cumprimento a esse mandamento, o sitio eletrdnico do Programa de
Transparéncia passou a disponibilizar um link denominado “acesso a informagdo”, por meio

do qual qualquer pessoa pode solicitar as informacdes previstas na Lei.

3.2. As fases do processo interno divulgadas

O processo interno de decisdo e execucdo dos servicos publicos no Ministério da Justica pode

ser assim resumido”’:

% |ei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011:
“Art. 7° O acesso a informacéo de que trata esta Lei compreende, entre outros, os direitos de obter:
| - orientagdo sobre os procedimentos para a consecucdo de acesso, bem como sobre o local onde
podera ser encontrada ou obtida a informacgéo almejada;
Il - informacdo contida em registros ou documentos, produzidos ou acumulados por seus 6rgdos ou
entidades, recolhidos ou ndo a arquivos publicos;
Il - informacdo produzida ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorrente de
qualquer vinculo com seus 6rgaos ou entidades, mesmo que esse vinculo ja tenha cessado;
IV - informag&o primaria, integra, auténtica e atualizada;
V - informacdo sobre atividades exercidas pelos 6rgdos e entidades, inclusive as relativas a sua
politica, organizacdo e servicos;
VI - informacg&o pertinente a administragdo do patrimdnio publico, utilizacdo de recursos publicos,
licitagdo, contratos administrativos; e
VII - informacéo relativa:
a) & implementagdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e a¢bes dos 6rgdos e
entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos;
b) ao resultado de inspecdes, auditorias, prestacdes e tomadas de contas realizadas pelos 6rgdos de
controle interno e externo, incluindo prestacdes de contas relativas a exercicios anteriores.
(...)
§ 3% O direito de acesso aos documentos ou as informacOes neles contidas utilizados como
fundamento da tomada de decisdo e do ato administrativo serd assegurado com a edi¢do do ato
decisorio respectivo”.

%0 A estrutura do Ministério da Justica, com as respectivas competéncias, é definida pelo Decreto n°
6.061, de 15 de marco de 2007.
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Quadro 3.2 — Processo interno de decisdo e operacionalizacdo dos servigos publicos

Agentes politicos Conselhos vinculados ao Ministério

Definicdo politica das diretrizes e dos - '

. - . Detalhamento dessas diretrizes
servicos publicos a serem oferecidos

,d

Gestores Agentes politicos e gestores

- Definicéo da distribui¢do dos recursos
para o desenvolvimento das
atividades e dos servicos publicos

Definicéo da forma de execugéo das
atividades e dos servicos publicos

¥

Gestores Servidores publicos

Atribuicéo de tarefas aos funcionarios, »
e iniciativa para a celebragéo de
contratos ou de convénios

Realizagdo de licitagdes para
celebragéo dos contratos

¥

Funcionarios do Ministério, de Servidores publicos
contratados ou de entes conveniados -

Execucdo da atividade ou do servico

piiblico Celebracédo de convénios e contratos

O processo de tomada de decisdo da acdo governamental comeca com a
fixacdo das diretrizes pelos agentes politicos. Ndo ha, no sitio eletronico do Programa de
Transparéncia, informacao especifica sobre essas diretrizes. Entretanto, nos casos em que
atividades ou servicos publicos sdo afetos as competéncias dos Conselhos vinculados ao
Ministério, a discussdo sobre a concretizacdo dessas diretrizes, inclusive com a escolha dos
projetos aprovados e a decisdo da destinagcdo de recursos a cada um, esta exposta na pagina
“decisoes dos Conselhos™.

Ainda, de modo geral, as diretrizes politicas de médio e longo prazo sao
descritas no Plano Plurianual (PPA), que € proposto pelo Poder Executivo e aprovado pelo
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Congresso Nacional*'. Esse Plano tem vigéncia de quatro anos, e traz as descricdes dos
Programas e Ac¢des que compordo os or¢camentos anuais do periodo a que se refere o PPA,
com indicadores e metas para cada um. A descri¢do desses Programas e A¢des, bem como o
acompanhamento do cumprimento das metas estabelecidas, ¢ exposta na pagina “resultados
de programas”.

Estabelecidas as diretrizes da acdo do 6rgédo e 0s servicos a serem prestados,
0s agentes politicos, com apoio dos gestores, definem a distribuicdo dos recursos disponiveis
entre as atividades a serem executadas. E essa divisdo ¢ exposta na pagina ‘“‘execucao
Orcamentaria”, que traz relatorios com os valores orgamentérios e financeiros previstos e
dispendidos, mensalmente, por programa e ac&o orcamentaria®.

Detalhado o orgamento, os gestores definem como os servicos publicos
serdo prestados: diretamente, com seu quadro interno de funciondrios; por meio de empresas
contratadas; ou por entes conveniados.

No sitio eletrénico do Programa de Transparéncia ndo ha informacdo que
relacione as diretrizes, agdes e servigos publicos definidos, bem como os valores gerais das
rubricas orcamentarias, com contratos, convénios ou outra forma de concretizacdo dessas
acOes. Ha a exposicdo de todos os contratos e convénios celebrados, inclusive com a integra
dos instrumentos, que expBe o0 objeto de cada ajuste. Porém, os dados ndo os relacionam a
execucao dos servicos publicos definidos. O mesmo ocorre no que se refere as passagens e
diarias e aos gastos realizados com cartdo de pagamento, em que ha descricdo do motivo

especifico do gasto, mas que ndo o relaciona a uma acdo ou servico publico estabelecido.

*1 O Plano Plurianual atualmente vigente foi estabelecido pela Lei n° 12.593, de 18 de janeiro de 2012,
que estabelece: “Art. 3° O PPA 2012-2015 é instrumento de planejamento governamental que
define diretrizes, objetivos e metas com o propdésito de viabilizar a implementacéo e a gestdo das
politicas publicas, orientar a definicdo de prioridades e auxiliar na promoc¢éo do desenvolvimento
sustentavel”.

O orgamento publico no Brasil é dividido em Programas Orcamentarios, que tém destinagdo
especifica a area atendida (como Modernizacdo da Policia, Reintegracdo do Preso, etc.). Esses
Programas sdo subdivididos em AcGes Orcamentarias, que trazem o0s projetos de cada area (como
Aparelhamento da Policia, capacitacdo de servidores, etc.). O orcamento anual de cada Programa é
aprovado pela Lei Orcamentaria Anual, e comporta pouca margem de remanejamento (geralmente,
de 10% do orcamento aprovado para cada Programa). Todo e qualquer pagamento do Governo
Federal ¢ realizado dentro de uma rubrica orgamentaria, que é a codificacdo que traz a informacéo
sobre o programa e acdo orgamentaria ao qual o gasto estd vinculado. Essas normas gerais sobre
orcamento sdo estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n® 101/2000
—, e pela Lei n® 4.320/64.
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Portanto, as decisdes tomadas pelos gestores para concretizacdo dos servicos e politicas ndo
sdo divulgadas com clareza no sitio eletrénico em anélise. Nada obstante, 0 passo seguinte do
processo de execucdo das despesas é exposto detalhadamente, com os processos publicos de
selecdo das empresas a serem contratadas (por meio de licitacdes), e dos demais processos
seletivos correlatos — como escolha de consultores.

Como dito, os contratos celebrados, bem como os convénios e instrumentos
congéneres, sdo todos divulgados na integra, com os respectivos objetos e planos de trabalho.
Sdo ainda divulgadas providéncias adotadas pela administracdo em casos de comportamentos
irregulares de empresas contratas (pagina “empresas penalizadas™) e de entes conveniados
(pagina “convenentes inadimplentes™).

As péginas de contratos, convénios, passagens e diarias, transferéncia de
renda ao cidaddo e de recursos humanos abarcam quase todos os atos autorizatorios de
realizacdo de despesas — a excecdo daqueles de baixo valor, realizados por meio do chamado

~ 4
“cartdo de pagamento” 3

, € que podem ser consultados em outro sitio publico, o “Portal da
Transparéncia”, ja referido.

A denominagdo “‘contratos” encerra todos os instrumentos congéneres
celebrados para concretizagdo de interesses contrapostos, € o termo “convénios” retine todos
0s instrumentos de interesses convergentes. E uma despesa publica, no Brasil,
necessariamente se da em execuc¢do de um instrumento juridico, como contrato, convénio ou
outro congénere, ou por execucao direta, como a transferéncia de renda ao cidaddo, o
pagamento de diarias e de salarios ao funcionalismo.

O ultimo momento da cadeia administrativa, que é o efetivo acesso e a
forma como ac¢des sdo exercidas e 0s servicos prestados, ndo é divulgada no sitio eletrbnico
do Programa de Transparéncia do Ministério da Justica. Como dito, a pagina “resultados de
programas” traz o nivel de execucdo anual desses servigos e atividades, de acordo com as
metas e indicadores previstos nos sistemas de acompanhamento da execucdo do Plano

Plurianual*. Entretanto, ndo sdo fornecidos maiores detalhes, como a especificacdo dos

* Cartdes de crédito utilizados para realizacdo de despesas extraordinarias de baixo valor, que no
possam ser realizadas por licitagéo.

* No sistema SIGPLAN — Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento do Governo Federal,
sdo registrados todos os Programas e Acbes previstos no Plano Plurianual, bem como séo
alimentadas as metas e indicadores, revistos anualmente, de acordo com a metodologia estabelecida
em cada PPA. As informagdes da pagina “resultados de programas” sdo extraidas desse sistema,
como se pode ver dos relatérios emitidos por meio de seus links.
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servicos e das atividades desempenhadas para cumprimento dos direitos e das diretrizes

politicas, bem como os resultados alcancados e a populagéo contemplada.
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Capitulo IV

O PROGRAMA DE TRANSPARENCIA DO MINISTERIO DA JUSTICAE
ACCOUNTABILITY

O Programa de Transparéncia do Ministério da Justica, conforme descrito no capitulo
anterior, passa a ser avaliado a seguir de acordo com os conceitos de accountability trazidos
no capitulo I, considerando seus contornos definidos pelas normas que o instituiram e o
regulam. Além disso, foram realizadas entrevistas com autoridades do Ministério da Justica e
da Controladoria-Geral da Unido, bem como com membros da imprensa nacional, para
avaliacdo da adequacdo do Programa aos conceitos de accountatility. As avaliacdes dos
entrevistados consideraram um contexto de janeiro de 2012.

As entrevistas foram realizadas a partir de um guia (Anexo C), que traduziu
as definicOes e classificacfes de accountability em vinte e uma perguntas, por meio das quais
se colheu a avaliacdo da adequacdo do Programa de Transparéncia a cada um dos paradigmas
que formam o conceito, conforme defini¢cdes da doutrina.

As autoridades do Ministério da Justica selecionadas para entrevista sdo
aquelas que definem, coordenam e utilizam o Programa de Transparéncia diuturnamente na
estrutura interna da Pasta. S30 elas o Vice-Ministro® (ao qual estdo subordinadas todas as
areas e atividades administrativas do 6rgdo, inclusive a maior parte das divulgadas pelo

Programa de Transparéncia), o Assessor Especial de Controle Interno*® (cujas competéncias

* 0O cargo de Vice-Ministro, aquele que substitui o Ministro em suas auséncias, e que coordena as
demais areas do Ministério, ¢ denominado “Secretario Executivo”. E o Decreto n° 6.061/2007
assim disciplina a competéncia da Secretaria-Executiva do Ministério da Justica:

“Art. 4° A Secretaria-Executiva compete:

| - assistir a0 Ministro de Estado na supervisdo e coordenagdo das atividades das Secretarias
integrantes da estrutura do Ministério e das entidades a ele vinculadas;

Il - supervisionar e coordenar as atividades de organizacdo e modernizacdo administrativa, bem
como as relacionadas com os sistemas federais de planejamento e de orgamento, de contabilidade,
de administracdo financeira, de administracdo dos recursos de informacdo e informatica, de
recursos humanos e de servicos gerais, no ambito do Ministério; e

I11 - auxiliar o Ministro de Estado na definicdo de diretrizes e na implementacdo das acGes da area
de competéncia do Ministério”.

* O Assessor Especial de Controle Interno é assessor especial do Ministro de Estado, e o Decreto n°
3.591, de 06/09/2000, assim prevé sua competéncia:
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se relacionam ao apoio as atividades de auditoria de controle interno no Ministério, e a
orientacé@o aos gestores sobre as prestagdes de contas devidas), e a Coordenadora do Programa
de Transparéncia.

Foram entrevistados também, a partir do mesmo guia (Anexo C), o Vice-
Ministro da Controladoria-Geral da Unido e a Diretora do Departamento de Prevencdo da
Corrupcdo do mesmo Ministério. A Controladoria-Geral da Unido é o 6rgdo do Governo
Federal responsavel por assistir o Presidente da Republica em assuntos relativos ao
incremento da transparéncia da gestio®’, e as pessoas entrevistadas, pelos papéis que exercem
no 6rgdo, sdo as autoridades centrais das politicas de transparéncia do Governo Federal
brasileiro®.

Por fim, foram entrevistados dois jornalistas, um deles atuante em um dos
maiores jornais impressos do Brasil — jornal “O Globo” —, e outra responsavel por parte da
cobertura do sitio eletrénico de uma das maiores redes de radio e televisdo do Brasil — a Rede

Record. A avaliacdo de membros da imprensa, que acompanham diuturnamente a atividade

“Art. 13. A Controladoria-Geral da Unido contard com o apoio dos Assessores Especiais de
Controle Interno nos Ministérios, incumbidos de:
| - assessorar 0 Ministro de Estado nos assuntos de competéncia do controle interno;
Il - orientar os administradores de bens e recursos publicos nos assuntos pertinentes a area de
competéncia do controle interno, inclusive sobre a forma de prestar contas;
I11 - submeter a apreciacdo do Ministro de Estado os processos de tomadas e prestacdo de contas,
para o fim previsto no art. 52 da Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992;
IV - auxiliar os trabalhos de elaboracdo da prestacédo de contas anual do Presidente da Republica;
V - acompanhar a implementacdo, pelos 6rgaos e pelas unidades, das recomendac6es do Sistema de
Controle Interno e do Tribunal de Contas da Unido;
VI - coletar informagOes dos érgaos da jurisdicdo, para inclusdo de a¢Ges de controle nos planos e
programas do 6rgédo central do Sistema, com vistas a atender as necessidades dos ministérios.
Paragrafo unico. Os Assessores Especiais de Controle Interno, ao tomar conhecimento da
ocorréncia de irregularidades que impliquem lesdo ou risco de lesdo ao patriménio publico, dardo
ciéncia ao respectivo Ministro de Estado e a Controladoria-Geral da Unido, em prazo ndo superior
a quinze dias Uteis, contados da data do conhecimento do fato, sob pena de responsabilidade
solidaria”.

*" A Lei n° 10.683/2003 estabelece a competéncia da Controladoria-Geral da Uniéo:
“Art. 17. A Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica no desempenho de suas atribuicdes quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito
do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patriménio publico, ao controle interno, a
auditoria publica, a correicdo, & prevencdo e ao combate a corrupgao, as atividades de ouvidoria e
ao incremento da transparéncia da gestdo no ambito da administra¢do publica federal”.

* As competéncias das areas da Controladoria-Geral da Unido estdo definidas no Decreto n°
8.109/2013.
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do Ministério da Justica, é fundamental porque os veiculos de comunicacdo sdo naturalmente
destinatérios das politicas de transparéncia, porquanto sdo responsaveis por divulgar para a
sociedade as acgdes, e principalmente, os desvios e faltas ocorridos nos 6rgdos que
acompanham.

A selecdo desse conjunto de entrevistados objetivou tragar um panorama, 0
mais completo e qualificado possivel, de avaliagdo concreta e sincera do alcance do Programa
de Transparéncia do Ministério da Justica, analisando suas conquistas e suas debilidades.

Todos os entrevistados autorizaram 0 uso de Seus nomes e opinides no

presente trabalho, razdo pela qual estao identificados.

4.1. Analise da adequacdo formal do Programa de Transparéncia ao conceito de

accountability

As definigdes de accountability, expostas no capitulo Il deste trabalho, podem ser traduzidas
em conceitos e classificagdes que, de acordo com cada doutrinador, encerram o sentido do

mecanismo ora sob estudo.

Quadro 4.1 — Conceitos de accountability

Autor Denominagéo Conceito

Controle Controle sobre como 0s registros contébeis
Behn (2001) ) ] 3 ] o

financeiro sdo mantidos, e como o dinheiro € gasto

N Mecanismo de accountability que considera
Accountability ) )
Peters (2010) o ndo so as regras e normas formalizadas, mas
administrativa o
também a ética

] N Conceito que implica maior accountability
Ospina, Grau e Zaltsman | Accountability de

para os resultados alcancados do que para a
(2004); Behn (2001) resultados

conformidade as normas e regulamentos

N Conceito de accountability que contempla o
] Accountability de .
Mozzicafreddo (2002) dever do agente de responder, sob o prisma
desempenho . )
politico, pelos resultados produzidos
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Pollitt e Hupe (2011)

Accountability em
360°

Cada individuo inserido no ambiente de
accountability de um 6rgdo publico deve ser
controlavel por todos, e ndo sé por seus

superiores hierarquicos

Dubnick (2003); Pollitt
(2003)

Answerability

Accountability implica o dever dos agentes
publicos de justificarem seus atos, se
reportando sobre situacGes pretéritas tidas em

um contexto

Dubnick (2003);
Dubnick e Justice (2006)

Blameworthiness

Mecanismo de accountability que permite
um juizo de aprovagdo ou desaprovacao
moral, mesmo se 0 ato nao violar normas de
conduta, mas falhar quanto as expectativas de
comportamento apropriado associado ao

papel desempenhado pelo agente pablico

Liability

Forma de accountability que torna os atos
irregulares sancionaveis por normas, codigos
e sistemas legais. Insere o ator e 0s atos em

um contexto juridico e acarreta sua sancao

Attributability
(2003), ou
atribution (2006)

Tipo de accountability relacionado a esfera
de vida do agente publico no ambito externo
ao trabalho, em que o comportamento que
Ihe € atribuido se torna uma caracteristica de

seu carater

Bovens (2005); Pollitt
(2003)

Organizacional

(Burocratica, para

Tipo de accountability realizada pelos
superiores politicos e administrativos, que

acompanham diuturnamente o desempenho

Pollitt, 2003)

dos gestores

Tipo de accountability realizada pelos
Politica representantes eleitos e entes politicos, em

instancias politicas

Controle realizado pelas cortes judiciarias
Legal sobre os atos e comportamentos dos gestores.

E o controle baseado em normas civis, penais
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e administrativas

Administrativa

(Burocraética, para

Accountability realizada pelos auditores,
inspetores e controladores. S&o instancias

quase legais que realizam um

Pollitt, 2003) acompanhamento e controle financeiro e
administrativo independente e externo
Accountability aplicAvel a agentes que s&o

Profissional também profissionais em um sentido mais

técnico, num controle realizado pelas

associacg0es e tribunais disciplinares.

Pollitt e Hupe (2011)

Expectativas do
mecanismo de

accountability

Controle do comportamento ético, com foco

NOS Processos

Controle de desempenho, com foco em

outputs

Controle de integridade, com foco em inputs

Controle de legitimidade, com foco nos

processos

Controle de justica, com foco nos outcomes

Bovens (2005)

Bovens (2005); Dubnick
(2003); Messner (2009);
Dubnick e Justice (2006)

Passos do processo

de accountability

O agente publico precisa se sentir obrigado a
informar o accountor sobre sua conduta,
sobre o exercicio de suas atribuicdes, sobre
os resultados e sobre procedimentos, e em
caso de falhas ou incidentes, apresentar

justificativas

A informacdo deve habilitar o accountor a
interrogar 0 agente e a questionar a
adequacao da informacdo ou a legitimidade

da conduta.

O receptor das informacdes julga a conduta
daquele que as presta, e adota providéncias,

como a aplicacdo de sancdes.

Bovens (2005)

Public
Accountability -

Acesso publico as informacgdes prestadas, e

ndo uma informac&o interna e discreta
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requisitos Explicacdo e justificativa da conduta

A explicacdo deve ser dirigida a um férum

especifico, e ndo ser dada a esmo

Aquele que presta contas deve se sentir
obrigado a apresentar-se, ao invés de
simplesmente ter a liberdade de prestar

contas sobre qualquer coisa

Deve haver a possibilidade de um debate ou

julgamento, incluindo a imposicdo de

sancOes informais

O Programa de Transparéncia do Ministério da Justica, considerado a partir
do conteldo instituido e regulado pelas normas vigentes, atende parcialmente esses conceitos
e requisitos de accountability.

Primeiramente, no que diz respeito as informacdes prestadas no sitio
eletronico do Programa, elas sdo divulgadas na Internet, independentemente de cadastro ou
identificacdo do usuario. Assim, o sitio atende o primeiro requisito de public accountability
proposto por Bovens (2005), de acesso publico as informagbes prestadas. No entanto, essa
mesma caracteristica de ampla e indiscriminada acessibilidade, determinada pela norma
instituidora do Programa (Portaria MJ n° 3.746/2004, Anexo A), desatende outro dos
requisitos da classificacdo public accountability, que exige que os dados sejam dirigidos a um
férum especifico. Ainda, esse carater de abertura imposto pela norma Ministerial possibilita o
acompanhamento, de modo geral, da acdo das unidades e dos gestores por qualquer
interessado, mesmo que estranho a estrutura hierarquica da Administracdo Publica. Com isso,
parece satisfeita a proposta de accountability em 360°, de Pollitt e Hupe (2011).

A Portaria Ministerial n® 1.418/2005 (Anexo B), em seus artigos 1° a 10,
determina que os gestores enviem informacOes sobre seus processos internos de realizagédo
das despesas, para publicacdo pelo Programa de Transparéncia. Entretanto, de acordo com o
artigo 13 da norma, o envio de informacdes sobre os resultados das ac6es e programas cabe a
uma area especifica, que, como exposto no capitulo anterior, extrai esses dados do SIGPLAN
— Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento do Governo Federal. Com isso, tem-
se que os gestores se sentem obrigados a informar suas atividades, mas ndo necessariamente

seus resultados. Portanto, o primeiro passo do processo de accountability, conforme proposto
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por Bovens (2005), e que também é referido pelo autor como um dos requisitos do
mecanismo de public accountability, encontra-se parcialmente atendido.

O capitulo anterior exp6s, em termos gerais, o fluxo do processo de tomada
de decisdo e de realizacdo das acGes no Ministério da Justica, a partir de suas normas de
competéncia. E no subcapitulo 3.2 se demostrou que o cruzamento de tal fluxo com as normas
regulamentadoras do Programa de Transparéncia resultam na informagdo contida no quadro
4.2:

Quadro 4.2 — Divulgacao das etapas do processo de decisdo e de realizacdo das despesas

Pagina que

Responsavel Divulgada

atende

“Resultados de

Definicéo politica das diretrizes e dos . Programas” ¢
) . ] Agentes politicos Em parte
servicos publicos a serem oferecidos “Processos de

>

Contas Anuais’

o Conselhos vinculados | “Decisdes dos
Detalhamento dessas diretrizes . Sim
ao Ministério Conselhos”
Definicéo da distribui¢do dos recursos i .
. o Agentes politicos e . “Execugdo
para o desenvolvimento das atividades Sim ]
. o gestores orcamentaria”
e dos servigos publicos
Definicdo da forma de execucao das 5
o ) o Gestores Néo
atividades e dos servicos publicos
Atribuicéo de tarefas aos funcionarios,
e iniciativa para a celebracao de Gestores Né&o
contratos ou de convénios
Realizacdo de licitagdes para ] . ] o
Servidores publicos Sim “Licitagdes”

celebragéo dos contratos

B . ] o ] “Contratos” e
Celebracéo de convénios e contratos Servidores Pablicos Sim _
“Convénios”

Funcionarios do
Execucdo da atividade ou do servigo Ministério, de
publico contratados ou de

entes conveniados
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Dessa exposicdo, percebe-se que o Programa de Transparéncia do
Ministério da Justica divulga parcialmente as diretrizes politicas que norteiam as acGes e 0s
servicos prestados pelo 6rgao, e informa com mais amplitude a distribui¢do de recursos e as
etapas finais do processo de realizacdo das despesas, como a realizacdo de licitagcdes e a
celebracdo de contratos e convénios. No entanto, de modo geral, ndo relaciona 0s processos
internos de aplicagdo dos recursos as diretrizes fixadas, de maneira a ndo esclarecer 0os meios
eleitos para execucdo das politicas e dos servicos publicos definidos.

A face de answerability, defendida por Dubnick (2003) e Pollitt (2003)
como um dos tipos essenciais de accountability, implica o dever dos agentes publicos de
justificarem seus atos, 0 que é tido por Bovens (2005) como parte do primeiro momento do
processo de accountability, e requisito do mecanismo de public accountability. E o Programa
de Transparéncia, como dito, ndo divulga de forma sistematica a justificativa as despesas
expostas, tampouco as relaciona as acdes e servicos prestados pelo Ministério®. Assim, tem-
se que tal conceito ndo é atendido pelo desenho do Programa de Transparéncia conforme
definido pelos normativos que o regulam.

Pelas mesmas razes, o controle de integridade, de legitimidade e de justica
da conduta dos gestores, defendido por Pollitt e Hupe (2006) como dimensdes necessarias de
accountability, é parcialmente propiciado pelo Programa de Transparéncia, porquanto as
despesas sdo divulgadas, mas ndo suas justificativas, que as relacionem aos objetivos
assumidos pelo Ministério. O mesmo se aplica ao controle exercido pelas auditorias, definido
por Bovens (2005) como accountability administrativa, que € prejudicado pela dificuldade de
acesso a motivacao das acgdes e gastos do 6rgao.

A auséncia de divulgacdo das justificativas das despesas, ou mesmo de
motivacdo dos processos internos deflagrados, compromete o efetivo acompanhamento em
relacdo aos padrdes éticos adotados, que devem compor a avaliagdo da accountability
administrativa, conforme conceito de Peters (2010)°. Isso também impede a formac&o de um
juizo moral acerca da conduta dos agentes — definido como a face de blameworthiness do

mecanismo de accountability (Dubnick e Justice, 2006).

* O montante geral de despesas ¢ relacinado as ac¢des orcamentdrias na pagina “execucdo
orcametaria”, entretanto as despesas detalhadas em paginas como “licitagdes”, “contratos” e
“convénios” ndo sdo relacionadas as diretrizes definidas para atua¢do do Ministério.

% No mesmo sentido, Pollitt e Hupe (2006) entendem que o controle do comportamento ético é uma
das faces necessarias de accountability.
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Dubnick (2003) e Justice (2006) relacionam atribution ou attributability
dentre as modalidades de accountability que envolvem juizo moral dos agentes publicos —
nesse caso, especificamente um juizo sobre as condutas do agente em sua vida privada. Com
efeito, tal face ndo é contemplada pelo Programa de Transparéncia, porquanto seu proposito,
conforme definido nos consideranda de suas normas reguladoras, € divulgar acdes e condutas
de unidades organizacionais e de agentes publicos, mas sempre no exercicio de suas funcdes.

Diversos dos conceitos abordados enfatizam o controle de desempenho
como finalidade maior de accountability. Nesse sentido, Ospina, Grau e Zaltsman (2004)
defendem que a accountability se dedique mais aos resultados alcancados do que a
conformidade as normas e regras; Mozzicafreddo (2002) realca o papel do mecanismo para
controle politico do desempenho dos agentes; e Pollitt e Hupe (2006) destacam o controle de
desempenho como uma das faces de accountability.

Das dezesseis paginas em que o sitio eletronico do Programa de
Transparéncia se divide®, oito se dedicam exclusivamente a divulgar os processos internos de
realizacdo de despesa®, para controle da conformidade aos normativos vigentes, como
destaca os consideranda da Portaria n® 3.746/2004, que instituiu o projeto. Seis outras
paginas>® abordam diretrizes ou resultados das acbes, e dessas, somente uma se dedica
integralmente a divulgar os resultados dos programas conduzidos pelas unidades do
Ministério.

O predmbulo de justificativa da norma que criou o Programa de

Transparéncia® ja enfatiza a intencdo de aprimorar os controles internos de regularidade

1 ~ A e ~
s “Execu¢do do orgamento”, “contratos”, “convénios”, “cartdo de pagamento”, “‘empenhos”,

2 (13 2 (13 kad (13

“informacgdes classificadas”, “passagens e diarias”, “servigos ao cidaddo”, “consultas publicas”,
“procedimentos disciplinares”, “recursos humanos”, “resultados de programas”, “decisdes dos

EE T3 EEENT3

Conselhos”, “processos de contas anuais”, “registro de precos” e “licitagdo”.

2 (13 2 [13 2 (13 2 13 2 [13

2 A ~ oy e
%2 “Contratos”, “convénios”, “cartio de pagamento”, “empenhos”, “passagens e diarias”, “recursos

LT3

humanos”, “registro de pregos” e “licitacao”.

9% ¢ 9 ¢ 9 ¢

%3 «“Execucdo do or¢amento”, “servigos ao cidaddo”, “consultas publicas”, “resultados de programas”,
“decisdes dos Conselhos”, “processos de contas anuais”.

> In verbis:
“Considerando que a transparéncia favorece o controle social da Administragdo Publica e ¢
instrumento eficaz para a prevencdo de desvios funcionais;
Considerando que o controle social aumenta a eficiéncia na distribuicdo dos recursos publicos e
estimula a ado¢do de boas praticas administrativas;
Considerando o objetivo de dar pleno sentido ao principio constitucional da publicidade dos atos

administrativos;
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administrativa. Por tudo isso, percebe-se que a prioridade do projeto em estudo é o controle de
adesdo as normas e regulamentos, e ndo 0 acompanhamento do desempenho das unidades e
dos agentes puablicos, embora as paginas mencionadas permitam um relativo
acompanhamento dos resultados alcancados. Portanto, a énfase defendida por Ospina, Grau e
Zaltsman (2004) néo se verifica, e o controle de desempenho de que tratam Pollitt e Hupe
(2006), bem como o controle politico dos resultados abordado por Mozzicafreddo, s&o
parcialmente atendidos pelo Ministério da Justigca no projeto em questéo.

Por outro lado, as paginas de “execu¢do do orcamento” e de “empenhos”55
demonstram detalhadamente a execucdo orgcamentaria, sob o enfoque contabil. E, aliadas as
paginas de divulgacdo dos processos de realizacdo de despesas®, permitem o controle
financeiro que Behn (2001) refere como sendo a primeira e mais importante face da
accountability.

Bovens (2005) relaciona, dentre 0s passos necessarios ao processo de
accountability, e apds a prestacdo de contas e de justificativas, a necessidade dos dados e
informagdes prestadas serem compreendidos pelo accountor, de modo a habilitd-lo a
questionar a adequacédo da informacdo ou a legitimidade da conduta. A norma instituidora do
Programa de Transparéncia — Portaria MJ n°® 3.746/2004 — determina que as informacdes

»57  Entretanto, o alcance da efetividade dessa

prestadas devem ser “claras e acessiveis
determinacdo ndo pode ser aferido em tese, a partir do quadro normativo. E a real clareza dos
dados para compreensdo dos destinatarios sera analisada no préximo subcapitulo, com a

avaliacdo dos gestores do Ministério da Justica, de outras &reas responsaveis na

Considerando as experiéncias bem sucedidas de divulgacao da execucdo orgamentaria e financeira
por meio da Internet, realizadas em ambito estadual e federal;
Considerando que as informacdes prestadas a sociedade, além de completas, devem ser também
claras e acessiveis;
Considerando também a conveniéncia de aperfeicoar, no ambito do Ministério da Justi¢a, 0s
instrumentos preventivos de controle da atividade administrativa”.

> Essa pagina, como esclarecido no capitulo anterior, remete a outro sitio eletrénico — o Portal da
Transparéncia, www.transparencia.gov.br — para o cidadao acessar os pagamentos realizados pelo
Ministério.

% A saber, “contratos”, “convénios”, “passagens e diarias”, “cartdo de pagamento”, “recursos
humanos”, “registro de precos” e “licitacao”.

" «Art. 12. A Secretaria Executiva ¢ a Assessoria de Comunicagdo Social garantirio que todas as
informacGes de que trata esta Portaria, quando colocadas a disposi¢cdo do publico por meio da
Internet, estejam formuladas em linguagem clara e acessivel”.
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Administracdo Publica pelos sistemas de accountability, e da imprensa, que é uma das
principais usuérias dos mecanismos de transparéncia publica.

A doutrina destaca ainda como um dos pontos fundamentais dos sistemas de
accountability a disponibilidade de mecanismos de responsabilizacdo politica®, juridica®,
organizacional® e profissional®* dos agentes pablicos faltosos. Alias, Bovens (2005) elenca a
possibilidade de um debate, com a aplicacdo de sancdes informais, como condigdo da
accountability publica, e como dltimo passo do processo de accountability em geral. E esse
momento também é tido como essencial por Dubnick (2003), Messner (2009) e Dubnick e
Justice (2006).

A responsabilizago juridica e profissional depende, respectivamente, das
cortes e dos organismos profissionais, que podem agir a partir das informagdes divulgadas,
com as limitaces de alcance ja delineadas. Ja no que se refere a responsabilizacdo
organizacional, a Portaria MJ n° 1.417/2005°%, estabelece que a equipe responsavel pelo
Programa de Transparéncia deverd encaminhar, aos foros responsaveis pela penalizacdo
administrativa dos servidores do Ministério da Justica, relatério mensal indicando eventuais
irregularidades constatadas nos processos internos de realizacdo de despesas. Trata-se,
portanto, de mecanismo de responsabilizacdo organizacional, mas que se restringe a
conformidade com relacdo as normas de aplicacdo de recursos, e ndo alcanca os resultados
produzidos ou ndo pelos agentes e pelas unidades do Ministério. Ademais, ndo se confunde
nem exclui os demais sistemas de responsabilizacdo funcional por irregularidades cometidas
no ambito do servico pablico®.

Pollitt (2003), Mozzicafreddo (2002) e Bovens (2005) realcam que o
sistema de accountability deve oferecer mecanismos que propiciem a responsabilizacdo

*8 Bovens (2005); Pollitt (2003); Mozzicafreddo (2002).

% Denominada accountability legal por Bovens (2005) e Pollitt (2003). Dubnick e Justice (2006)
trazem o conceito de liability, que envolve a responsabilizacdo do agente em um contexto juridico,
que inclui o ambito judicial e o organizacional.

% Bovens (2005), também denominada accountability burocratica por Pollitt (2003).

%1 Bovens (2005); Pollitt (2003)

%2 0 objeto da norma ¢ disciplinar a “implantagdo de medidas internas para aperfeicoar os mecanismos
preventivos de controle” no ambito do Programa de Transparéncia do Ministério da Justi¢a”, como
constou em seu predmbulo.

% O Decreto Presidencial n° 5.480/2005 cria o Sistema de Correigdo do Poder Executivo Federal, cujo
titular é a Controladoria-Geral da Unido, ¢ ao qual compete “as atividades relacionadas a prevengdo
e apuracdo de irregularidades, no &mbito do Poder Executivo Federal, por meio da instauragédo e
condugdo de procedimentos correcionais” (artigo 1°, § 1°).
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politica do agente. Como dito, em relacdo aos resultados, o Programa de Transparéncia do
Ministério da Justica atente parcialmente esse requisito, porquanto divulgue dados de
desempenho das unidades, mas nao esclareca de forma sistematica os resultados obtidos em
cada uma das acgdes e servigos publicos definidos para desenvolvimento pelo érgéo.

Com relacéo a responsabilizacdo politica pela aderéncia as regras, 0 sistema
analisado peca por ndo oferecer as justificativas para as despesas realizadas, relacionando-as
aos processos internos de aplicacdo de recursos. Entretanto, tais processos sao detalhadamente
divulgados, e expbem os gestores, bem como os agentes politicos hierarquicamente
superiores, ao julgamento de qualquer interessado, e a eventual adocdo de providéncias que
deseje na arena politica, incluindo a sangdo pelo voto.

Por todo o exposto, conclui-se que o Programa de Transparéncia do
Ministério da Justica, considerando exclusivamente sua descricdo pelas normas que o
regulam, atende melhor os requisitos de accountability no que se refere a aderéncia as normas
do que em relacdo ao desempenho de gestores, agentes politicos e unidades. Entretanto,
nenhum desses campos pode se considerar plenamente adequado ao conceito de
accountability, porquanto faltam informacdes suficientes que relacionem os diversos
momentos do fluxo de tomada de decisdo e de realizacdo das acBes e servigos publicos pelo

Ministério da Justica.

4.2. Adequacdo do Programa de Transparéncia ao conceito de accountability na

avaliacdo de gestores do Ministério da Justica

A partir das defini¢Bes supra resumidas (quadro 4.1), foram entrevistados o Vice-Ministro da
Justica (Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto), a Coordenadora do Programa de Transparéncia do
Ministério da Justica (Mariana Delgado de Carvalho Silva) e o Assessor Especial de Controle
Interno do Ministério da Justica (Ronaldo Alves Nogueira), para avaliarem a adequacéo do
Programa de Transparéncia do Ministério da Justica ao conceito de accountability. As
entrevistas se reportam ao periodo de janeiro de 2012.

Os conceitos de accountability foram traduzidos em vinte e uma perguntas,
em um guia que orientou as entrevistas (Anexo C), e as respostas dos entrevistados foram

sistematizadas no quadro 4.3.
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Quadro 4.3 — Entrevista aos gestores do Ministério da Justica

Pergunta

Mari-
ana*

Luiz
Paulo*

Ro-
naldo*

Observacdes dos entrevistados

O Programa de
Transparéncia

pr,op_icia\acesso Sim sim sim Mariana:_
publico as O acesso independe de senha
informacgGes
prestadas?

Luiz Paulo:

Em parte, porque quem acessa o site € quem tem
As informagdes interesse em um assunto especifico, portanto as
divulgadas pelo informagGes sao abertas, mas dirigidas a uma
Programa de N0 Em N0 _pluralldade de féruns, como os grup_os_de
Transparéncia s&o parte interesse de seguranca publica, de direito do
dirigidas a um férum consumidor, etc.
especifico? Ronaldo:

O Programa de Transparéncia é multipropdsito,

apesar do objetivo declarado de controle social.
A divulgacgdo de Luiz Paulo:
informacdes pelo O Programa tem por finalidade propiciar o
Programei de_ controle social, portanto pelo cidaddo externo ao
Transparencia I Ministério da Justica.
poca ool | g | sm |Emparel -
m)lrnéf:;éc;;jzsi?:;'ﬁ:s Ma!s que informa(;ﬁes,_ falta cul\tura de controle
3 estrutura de social; talvez, pessoas internas a estrutura

. . o utilizem mais o Programa que pessoas estranhas.
hierarquia do 6rgéo?
A sistematica do Mariana:
Programa de Embora haja a obrigagéo e, de acordo com a
Transparéncia faz norma, o gestor esteja obrigado a isso, ndo esta
gom que os agentes prevista sancdo se ele ndo enviar as informacdes.
0 Ministério se

sintam obrigados a Em Sim | Em parte | Ronaldo:
informarem sua parte Essa sistematica serve para ajudar o gestor a
conduta, “cobrar” zelo nos processos e procedimentos que
especialmente sobre serdo publicizados. Como ex-auditor, notei
seus procedimentos diferenca sensivel no “capricho” dos processos
de gestdo? internos do MJ.

Luiz Paulo:
A sistematica do Ha dados sobre os resultados de programas
Programa de extraidos do SIGPLAN, mas a sistematica do
Transparéncia faf Programa nao traduz uma prestacao de contas de
com que 0s agentes resultados.
do Ministério se Né&o Né&o Né&o

sintam obrigados a
informarem os
resultados de sua
atuacao?

Ronaldo:

O simples fato da divulgacdo de atos e contratos
faz com que os agentes se sintam desobrigados
de prestar mais informacdes. Serve de salvo
conduto a publicizacéo.
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O sistema mantido
pelo Programa de
Transparéncia

Mariana:
Ainda que o0 accountor ndo tenha acesso a todo o

propicia o controle de | Sim Sim Sim | procedimento da despesa gue esta analisando, é
regularidade dos um start, e ele pode pedir outras informacdes
processos internos do para chegar a uma concluséo.
Ministério da Justica?
Mariana:
Propicia gue tenha informacao suficiente para
As informacdes sabgr se hé_um achadc_) de audi'Eoria ali, para
divulgadas pelo entao solicitar outras _mforma(;oe_s. P_ode
Programa de funcionar como um filtro de auditoria.
Tran_sp_arenua Sim Sim  |Em parte L_UIZ Paulg. _ )
propiciam o controle Sim, por péginas como a de execugdo
financeiro e orcamentéria e de licitacGes.
a_dmmlstratlvo pelo_s Ronaldo:
sistemas de auditoria? Facilita a atuagdo da auditoria na medida em que
processos estdo “a mao”, sem necessidade de
solicitacdo formal.
Mariana:
Por exemplo, 0 accountor consegue ver que o
As informacdes servidor puablico foi viajar com as despesas
divulgadas pelo pagas pelo Ministério, para visitar uma empresa,
Programa de e isso desperta atencdo. Mas ndo had como
Transparéncia Em Em mapear toglo 0 padrao ético o_Ios agentes sO a
propiciam a avaliacéo Ndo | partir das informac@es do sitio eletronico.
sobre a observancia parte parte Luiz Paulo:
dos padroes éticos As falhas éticas ocorrem de maneira mais
pelos agentes do velada, mas é possivel perceber, por exemplo, se
Ministério da Justica? 0 agente publico é desidioso.
Ronaldo:
Faltam informacdes mais completas.
. n Luiz Paulo:
3?,&?;23?:%2?; Em parte, pelas mesmas razes Eja questdo
Programa de ar_w:[e_rlor. Por exemplo, em relacéo a passagens e
Transparéncia dI,aI’I.aS, porque podg hayer mau uso do dlnh_elro
o x publico, com a realizagdo de viagens para fins
propiciam a formacéo . bas piblicas. o aue pode
de um juizo de Sim Em Em parte pessoals, ]Eagas com ver ?S pub ;o quep
aprovacao ou parte ser |dent|_ icado no sitio eletronico do Programa.
desaprovacao moral Ronalqlo_. .
da conduta dos A publlc:ldade dos agcountees funC|on~a para
agentes do Ministério evitar a “desapr(jvag:ao moral”, mas ndo resolve
da Justica? para a “aprova¢do moral da conduta dos
agentes”.
As informacdes ]
divulgadas pelo Mariana: o )
Ministério da Justica dNaode o foco do Programa, o foco é divulgacéo
3 i as despesas.
sdo suficientes para NEo N0 N0 p

avaliar o
comportamento do
agente publico em sua
vida privada?

Luiz Paulo:
N&o é o escopo do Programa
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As informacdes
divulgadas pelo
Programa de
Transparéncia

Mariana:
Na divulgacdo de cada licitagdo, contrato e
convénio, ha divulgacgdo da justificativa do ato.

Luiz Paulo:

S Sim Né&o Néo <
fornecem justificativa Nao é o escopo do Programa.
dos atos de gestdo dos Ronaldo:
agentes do Ministério Faltam mais informagGes, como atas de decisdes
da Justica? colegiadas.
Mariana:
O sistema brasileiro enfatiza o controle de
processos. Seriam necessarias informacdes mais
completas para propiciar maior controle de
Osi d | resultados. Ademais, seria necessario haver uma
5|s_te_mda € Icontro € relacdo entre as informacdes. Por exemplo, a
Eroplua odpe 0 informac#o sobre uma licitagio deveria trazer a
Trograme} € informacéo ou o link para o respectivo contrato,
r?ns_parenua Htad - - - que por sua vez deveria trazer informagéo sobre
gn atiza os resultados | Enfase | Enfase | Enfase | yaqyitado alcancado por aquela despesa, e se
a gestao (prlopcljua nos nos NOS 1 atingiu o esperado conforme informado na parte
maior controle do proces- | proces- | proces- | g, justificativa da licitacao.
desempenho) ou os S0S S0S S0S Luiz Paulo:
processos internos internos | internos | internos L . .
> . Para propiciar maior controle de resultados, seria
(propicia maior I A
A necessario divulgar mais indicadores e metas
controle da aderéncia . A
. alcancadas, mas dependeria do 6rgéo ter
as normas e C . .
indicadores que fossem definidos e aferidos,
regulamentos)? x -
para entdo poderem ser divulgados.
Ronaldo:
Falta um sistema de Monitoramento e Avalia¢do
com indicadores de resultados para cada acéo,
programa e politica publica de cada 6rgdo.
As informacdes Mariana:
divulaadas gelo Seriam necessarias mais informacgdes, e mais
Pro r%ma dz completas. Ha a pagina de resultado de
Trags aréncia programas, cujas informagdes sdo extraidas do
oD . Em . . SIGPLAN, mas o preenchimento desse sistema é
permitem avaliar 0s Né&o Né&o -
parte deficiente.
resultados alcancados Ronaldo:
pela acéo dos gestores . . .
A Falta um sistema de Monitoramento e Avaliacédo
do Ministério da - .
Justica? com indicadores de resultados para cada acéo,
' programa e politica publica de cada 6rgéo.
Mariana:
Vide observacéo anterior.
As informacdes Luiz Paulo:
divulgadas pelo Ha informacGes de desempenho na pagina de
Programa de resultados de programas, bem como nos
Transparéncia Em Em Nio relatorios de gestdo que compdem 0S processos
permitem avaliar os parte parte de contas anuais, mas é uma divulgacdo parcial

resultados alcancados
pelas unidades do
Ministério da Justica?

dos resultados alcancados pelas unidades.

Ronaldo:

Falta um sistema de Monitoramento e Avaliacédo
com indicadores de resultados para cada acéo,
programa e politica publica de cada 6rgao.
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A divulgagéo de
informacGes pelo

Mariana:
Todas as despesas sdo divulgadas, inclusive

Programa de pelas informag@es sobre as notas de empenho,

Transparéncia _ _ _ que séo extraidas do SIAFI.

propicia o Sim Sim Sim

conhecimento sobre Luiz Paulo:

como o dinheiro do Por exemplo, com as informagdes sobre

Ministério da Justica execucdo orcamentaria e sobre empenhos

é gasto? emitidos.

Mariana:

A partir das informacdes divulgadas pelo
Programa de Transparéncia, 0 acountor pode
perceber de quais dados complementares

As informacdes precisa, e requeré-los para fazer essa avaliacdo

fornecidas pelo de forma} mais c_ompleta. Iss_o_porqlfe a

Programa de transparéncia ativa da A(_jmln[stragao tem por

Transparéncia fmalldadez divulgar o maior nimero possivel de

habilitam o Em Em _ mforma(goeg, mas se complgmenta pgla

destinatério a avaliar | parte parte Sim | transparéncia passiva, que éa requerida
o diretamente pelo cidadéo.

a legitimidade Luiz Paulo:

da conduta dos ) .

Um agente pode ser questionado sobre a
agentes do O )

Ministério? !egltlmldri\de d_e sua conduta a partir das
informagdes divulgadas, mas faltam detalhes
para essa avaliacdo poder ser mais ampla. Por
exemplo, numa aquisigdo de armas, faltam
detalhes sobre a justificativa da compra para
avaliar a legitimidade da decisdo.

As informacdes

divulgadas pelo

Programa de Ronaldo:

Transparéncia A responsabilizacdo depende do nexo de

propiciam a Sim Sim Ndo |causalidade entre despesa e agente decisor. O

responsabilizagdo dos Programa ndo tem por objetivo informar “quem

gestores dentro da deu causa”, no sentido de decidir cada despesa.
estrutura

organizacional?

Mariana:

As informacdes As informacdes sdo suficientes para iniciar um

divulgadas pelo processo de responsabilizagdo, que precisara ser

Programa de instruido com outros elementos, dentro do

Transparéncia sdo devido processo legal, para culminar na efetiva

suficientes para sim sim Nio |Sangdo do agente que tiver conduta irregular.

deflagrar processos
de responsabilizacdo
juridica do agente no
caso de pratica de um
ato irregular?

Luiz Paulo:

Séo suficientes para deflagrar uma apuracéo
preliminar, que precisa ter outros elementos para
a aplicacdo de san¢do ao agente.

Ronaldo:
Faltam informagdes mais completas.
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As informacgdes
divulgadas pelo
Programa de
Transparéncia
possibilitam a
responsabilizacdo de

Mariana:

N&o é o foco do Programa de Transparéncia.
Ademais, as competéncias do Ministério sdo
exercidas por uma pluralidade muito grande de
profissionais, e ndo seria possivel divulgar
individualmente a conduta de cada um para

agentes plblicos Nao Nao Nao controle pelos Conselhos profissionais.
segundo regras
técnicas aplicaveis a Luiz Paulo:
sua profissdo N&o é o escopo do Programa.
ifi
e e o,
’ ’ Faltam mais informagdes.
etc.)?
Mariana:
O cidaddo pode extrair do Programa de
As informacdes Transparéncia informacdes que o fagam decidir
divulgadas pelo sobre votar ou n&o no grupo politico responsével
Programa de pelo Ministério e pelas politicas publicas
Transparéncia sim sim N0 exp_ostas. .
propiciam a Luiz Paulo:
responsabilizagédo Um agente pode ser avaliado pela imprensa e
politica dos entes do pelo cidadéo, a partir das a¢des divulgadas pelo
Ministério da Justica? Programa de Transparéncia.
Ronaldo:
Faltam mais informagdes.
Mariana:
O cidad&o pode acessar o servigo de "fale
conosco” e pedir informacdes para
O sistema do complementar as disponiveis, bem como pode
Programa de cobrar providéncias, e se ndo forem adotadas,
Transparéncia ele pode imprimir documentos e as telas de
disponibiliza ao solicitacdo e recorrer aos 6rgdos de controle
destinatario meios . . interno e externo.
Sim Sim | Em parte

para adocéo de
providéncias em caso
de constatacédo de
irregularidade ou
ineficiéncia?

Luiz Paulo:
Ha canais de denlncia, como a ligagdo com a
Ouvidoria do Ministério.

Ronaldo:

O canal “fale conosco” esta quase inoperante e
desacreditado. Mas h& um link direto com a
Ouvidoria, para recepcao de denuncias de
irregularidades.

* Mariana: Mariana Delgado de Carvalho Silva, Assessora do Gabinete do Ministro e
Coordenadora do Programa de Transparéncia do Ministério da Justica
* Luiz Paulo: Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto, Vice-Ministro da Justica
* Ronaldo: Ronaldo Alves Nogueira, Assessor Especial de Controle Interno do Ministério da
Justica

A partir das entrevistas supra resumidas, pode-se perceber que 0s gestores

do Ministério da Justica — incluindo a Coordenadora do Programa de Transparéncia —
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entendem que o projeto atendem parcialmente os conceitos que, como sistematizado no

quadro 4.1, compdem a defini¢do doutrinaria do mecanismo de accountability.

4.3. Adequacdo do Programa de Transparéncia ao conceito de accountability na

avaliacdo de agentes externos ao Ministério da Justica

As perguntas que guiaram a entrevista aos gestores do Ministério da Justica também foram
submetidas ao Vice-Ministro da Controladoria-Geral da Unido (Luiz Augusto Fraga Navarro
de Britto Filho), a Diretora do Departamento de Prevencdo da Corrupc¢édo, da Controladoria-
Geral da Unido (Vania Vieira), e a dois jornalistas responsaveis pela cobertura dos assuntos
do Ministério da Justica, por seus respectivos veiculos de comunicacdo (Jailton Marques de
Carvalho, do jornal “O Globo”, e Andréa Miramontes, do site da Rede Record de Radio e
Televisdo). As respostas consideram o contexto de janeiro de 2012, e estdo sistematizadas no

quadro 4.4.

Quadro 4.4 — Entrevista aos agentes externos ao Ministério da Justica

Pergunta Navarro Véania Jailton Andrea Observacoes

O Programa de Transparéncia

o o Em ) ) ) Navarro: Algumas consultas
propicia acesso publico as Sim Sim Sim )
) B parte parecem estrar desatualizadas.
informacdes prestadas?
As informacdes divulgadas pelo
Programa de Transparéncia séo 3
Nao Nao Néo Néo

dirigidas a um férum

especifico?

A divulgacdo de informacdes
pelo Programa de Transparéncia
propicia o controle dos gestores ) ) ) )
L . Sim Sim Sim Sim
do Ministério da Justica por
pessoas estranhas a estrutura de

hierarquia do 6rgao?
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A sistematica do Programa de

Transparéncia faz com que 0s

Andréa: Apesar de ndo haver
sancéo caso 0s gestores do
Ministério ndo prestem
informacGes sobre suas
unidades, o fato de haver uma

norma do Ministro

agentes do Ministério se sintam i Em Em i determinando isso gera um
im im
obrigados a informarem sua parte | parte efeito coercitivo.
conduta, especialmente sobre Vania: Falta a ampliacdo do
seus procedimentos de gestao? escopo das informagdes
divulgadas e a
regulamentacéo pelo
Ministério do que deve ser
divulgado por seus gestores.
) o Navarro: Creio que sobre a
A sistematica do Programa de )
o conduta, sim, mas tenho
Transparéncia faz com que os .
L ) Em Em Em 3 davida quanto ao resultado de
agentes do Ministério se sintam Néo B o
) ) parte | parte | parte sua atuacdo, que implicaria a
obrigados a informarem os i ; ) B
3 divulgagéo de informacdes
resultados de sua atuagao? ] .
mais analiticas.
Navarro: Pelo menos de uma
parte relevante desses
processos. Néo seria possivel
O sistema mantido pelo exibir todos.
Programa de Transparéncia Jailton: Faltam informaces
propicia o controle de i Em Em Em | mais completas. Além disso, o
im
regularidade dos processos parte parte parte |controle da regularidade
internos do Ministério da depende da checagem dos
Justica? dados com a realidade.
Andréa: Faltam as
justificativas dos atos
divulgados.
As informacdes divulgadas pelo Navarro: Mesmo comentério
Programa de Transparéncia ) ) ) Em | do item anterior. Ndo ha como
o ] ] Sim Sim Sim ]
propiciam o controle financeiro parte |ser exaustivo, mas  as

e administrativo pelos sistemas

informacgGes publicadas
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de auditoria?

facilitam o trabalho de
auditoria.
Andréa: As auditorias se

aprofundam  mais, entdo
parece que as informacOes
precisariam ser mais
detalhadas para que a
auditoria pudesse se utilizar

melhor delas.

As informacdes divulgadas pelo
Programa de Transparéncia

Andréa: Faltam mais
informagdes e mais detalhadas
sobre a acdo dos gestores e

agentes politicos do

propiciam a avaliacdo sobre a ] i Em | Ministério para avaliar o
Sim Néo Sim

observancia dos padroes éticos parte |cumprimento de padrOes

pelos agentes do Ministério da éticos por eles.

Justica? Vania: Faltam mais
informacoes, e mais
completas.

As informagdes divulgadas pelo

Programa de Transparéncia

propiciam a formacéo de um Vania: Faltam mais

juizo de aprovacao ou Sim Né&o Sim = informacoes, e mais

desaprovacao moral da conduta parte completas.

dos agentes do Ministério da

Justica?

As informacdes divulgadas pelo

Ministério da Justica sdo

suficientes para avaliar o Né&o Né&o Né&o Né&o

comportamento do agente

publico em sua vida privada?
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As informacdes divulgadas pelo

Programa de Transparéncia

Navarro: Para que isso fosse

possivel seria necessario o

o Em Em 3 3 acesso a notas técnicas,
fornecem justificativa dos atos Né&o Né&o
} parte parte pareceres, etc. Da forma como
de gestdo dos agentes do ) )
L ) se exibe, esse acesso é
Ministério da Justica? o
indireto.
O sistema de controle Navarro: Faltam informagdes
propiciado pelo Programa de mais completas.
Transparéncia enfatiza os Enfase | Enfase | Enfase | Enfase | . . _
B o Vania: Faltam mais
resultados da gestdo (propicia nos nos nos nos | . . .
) informagoes, e mais
maior controle do desempenho) | proces- | proces- | proces- | proces- ) 3
] completas, e informag6es
OU 0S pProcessos internos Sos S0s S0S S0S
. . . . . . sobre desempenho e
(propicia maior controle da Internos | Internos | Internos | Internos
N resultados dos programas e
aderéncia as normas e B L
acoes do Ministério.
regulamentos)?
Navarro: Faltam informagdes
As informagdes divulgadas pelo mais completas.
Programa de Transparéncia - - ~
g P Jailton: Faltam informacdes
permitem avaliar os resultados Em . .
N3o Nio Nio |Mmais completas. Ademais, a
alcangados pela acéo dos arte L
¢ P ¢ P avaliagdo dos resultados
estores do Ministério da . -
g dependeria da anélise da
Justica? .
¢ realidade de cada programa
ou agéo.
As informagdes divulgadas pelo
Programa de Transparéncia .
) ) Em 3 Em Em |Navarro e Vania: Faltam
permitem avaliar os resultados Néo ) . )
] parte parte parte |informagdes mais completas.
alcancados pelas unidades do
Ministério da Justica?
Navarro: Pelo menos uma
A divulgagdo de informagoes parte significativa.
pelo Programa de Transparéncia £ £ Jailton: Faltam informages
m m
propicia o conhecimento sobre Sim Sim mais completas. Além disso,
parte parte

como o dinheiro do Ministério

da Justica é gasto?

nem tudo o que esta no papel
(ou na internet) corresponde a

realidade.
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Andrea: Ndo ha garantias de
que todas as despesas estdo
divulgadas.

As informacdes fornecidas pelo

Programa de Transparéncia

Jailton e Vania: Faltam mais

. o : Em . Em Em | N .
habilitam o destinatario a avaliar Nao informac0es, e mais
o parte parte | parte
a legitimidade da conduta dos completas.
agentes do Ministério?
Jailton: Faltam mais
As informagdes divulgadas pelo informacGes, e a
Programa de Transparéncia responsabilizacdo depende de
- . . Em Em Em |
propiciam a responsabilizagdo Sim investigacdo completa
parte | parte | parte _ i
dos gestores dentro da estrutura Andréa: As informacdes sdo
organizacional? muito superficiais para gerar a
responsabilizacdo dos agentes
As informacdes divulgadas pelo Navarro: Embora deva ser
Programa de Transparéncia sdo pouco frequente
suficientes para deflagrar ) 3 ) Em ) ) L
o Sim Né&o Sim Andréa: As informagdes sdo
processos de responsabilizagéo parte ) o
o muito superficiais para gerar a
juridica do agente no caso de L
. ] responsabilizacdo dos agentes
prética de um ato irregular?
As informagdes divulgadas pelo
Programa de Transparéncia
possibilitam a responsabilizacéo
de agentes publicos segundo Nao Néo Nao Nao
regras técnicas aplicaveis a sua
profissdo especifica (caso de
médicos, advogados, etc.)?
As informacdes divulgadas pelo
Programa de Transparéncia £
m
propiciam a responsabilizacdo Sim Sim Sim
parte

politica dos entes do Ministério

da Justica?
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Navarro: Pelo que percebo

h& a possibilidade de envio de

O sistema do Programa de email para a Ouvidoria. O

Transparéncia disponibiliza ao canal, entretanto, poderia ser

destinatario meios para adogao ] ) ) aperfeicoado e conter, por
o Sim Sim Sim .

de providéncias em caso de exemplo, um formulario

constatacéo de irregularidade ou padrdo para dendncias,

ineficiéncia? manifestacdes, etc., sem

necessidade de envio de

email.

*Navarro: Luiz Augusto Fraga Navarro de Britto Filho, Vice-Ministro da Controladoria Geral
da Unido

* Vania: Vania Vieira, Diretora do Departamento de Prevencdo da Corrupcdo, da
Controladoria-Geral da Uniéo

* Jailton: Jailton Marques de Carvalho, jornalista do jornal impresso “O Globo”

* Andréa: Andréa Miramontes, jornalista do site da Rede Record de Radio e TV

Percebe-se que o Vice-Ministro da Controladoria-Geral da Unido, a Diretora
do Departamento de Prevencdo da Corrupcdo e os membros da imprensa reconhecem que o
Programa de Transparéncia auxilia no controle dos processos de gestdo interna, mas que nao é
suficiente para atender plenamente os conceitos que, como exposto no quadro 4.1, compdem

0 conceito de accountability.

4.4. Analise das entrevistas dos gestores e agentes externos ao Ministério da Justica

O primeiro aspecto que se observa € que todos os entrevistados, a exce¢do do Vice-Ministro
da CGU®, consideram que o Programa de Transparéncia permite o acesso publico as
informacgdes que divulga. Essa condigdo compGe o primeiro requisito de public accountability
proposto por Bovens (2005), de acesso publico as informacdes prestadas.

Por outro lado, em razdo dessa abertura das informacbes, seis dos
entrevistados consideram que o Programa nao se dirige a um forum especifico. A exigéncia de

que os dados sejam dirigidos a um férum especifico € outro dos requisitos da classificagdo

% O Vice-Ministro da Controladoria-Geral da Unido (CGU) entende que o requisito é s parcialmente
atendido pelo Programa de Transparéncia, em face da desatualizacdo de parte das informagoes.
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public accountability, proposta por Bovens (2005). Vale registro da observacdo do Vice-
Ministro da Justica, de que o Programa atende parcialmente esse requisito, porque “quem
acessa o site é quem tem interesse em um assunto especifico, portanto as informagdes sdo
abertas, mas dirigidas a uma pluralidade de féruns, como os grupos de interesse de seguranca
publica, de direito do consumidor, etc.”.

A maioria dos entrevistados avalia também que o Programa de
Transparéncia do Ministério propicia o controle dos gestores da Pasta por pessoas estranhas a
estrutura do 6rgao. Consequentemente, entendem satisfeita a proposta de accountability em
360°, de Pollitt e Hupe (2011). O unico a entender que essa condicdo é parcialmente satisfeita
¢ o Assessor Especial de Controle Interno do MJ, que considera que “falta cultura de controle
social; talvez, pessoas internas a estrutura utilizem mais o Programa que pessoas estranhas”.

Trés dos entrevistados entendem que os gestores do Ministério da Justica se
sentem obrigados a prestar informacdes sobre seus procedimentos de gestdo, enquanto que
quatro avaliam que os agentes se sentem parcialmente obrigados. No entanto, no que diz
respeito aos resultados de sua atuacdo, quatro dos entrevistados entendem que os gestores ndo
se sentem obrigados a informar, e trés consideram que os agentes publicos do MJ se sentem
parcialmente obrigados a prestar informacdes. A Coordenadora do Programa de
Transparéncia considera que 0s agentes se sentem s parcialmente obrigados a informar seus
procedimentos de gestdo, porque ndo ha sancdo prevista caso ndo enviem os dados.
Entretanto, uma das jornalistas entende que, embora ndo haja previsdo de san¢édo, a existéncia
de norma assinada pelo Ministro que ordena seja prestada a informagdo “gera efeito
coercitivo”. Ainda, a Diretora do Departamento de Prevencao da Corrupgao, da CGU, entende
que falta regulamentacéo do Ministério acerca do que deve ser divulgado pelos seus gestores.

Quanto ao dever de informar os resultados da gestdo, os entrevistados
ressaltam que demandaria a obrigagdo de prestar informagdes mais analiticas (segundo o
Vice-Ministro da CGU), e que a sistematica do Programa nao traduz uma prestacdo de contas
de resultados (Vice-Ministro da Justica). Por essa avaligédo, o requisito de que o gestor se sinta
obrigado a prestar informacgdes sobre sua gestdo e seus resultados, relacionado por Bovens
(2005) como primeiro passo do processo de accountability, e um dos requisitos do mecanismo
de public accountability, encontra-se parcialmente atendido.

Os gestores do Ministério da Justica e os demais entrevistados consideram,
de modo geral, que o Programa de Transparéncia propicia o controle da regularidade dos
processos internos do Ministério, e que permite o controle administrativo e financeiro por

parte dos sistemas de auditoria. A Coordenadora do Programa observou que, mesmo que o
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accountor ndo tenha acesso, pelo sitio eletrénico, a todas as informacgdes necessarias para o
controle da regularidade dos atos, essa divulgagdo “¢ um start”, e a partir dai o cidadao pode
solicitar outras informacfes ao Ministério. J4& os membros da imprensa e a Diretora de
Prevencdo da Corrupcdo observaram que faltam informacbGes mais completas para esse
controle, que depende ainda da checagem desses dados com a realidade (reporter do “O
Globo™), e que “faltam as justificativas dos atos divulgados” (jornalista do site da Rede
Record). Com relagdo a auditoria, o Vice-Ministro da CGU e a Diretora de Prevencdo da
Corrupgdo daquele 6rgao consideram que “as informagdes publicadas facilitam o trabalho de

8% opinido compartilhada pelo Assessor Especial de Controle Interno do Ministério

auditoria
da Justica e pela Coordenadora do Programa de Transparéncia.

Por essa avaliacdo, os entrevistados que fazem parte do Ministério da
Justica, bem como o Vice-Ministro da CGU, consideram contemplado o controle de
integridade da conduta dos gestores, uma das dimensdes de accountability, segundo Pollitt e
Hupe (2006). Os dois representantes da imprensa consultados, e a Diretora de Prevencéo da
Corrupcgéo, da CGU, entendem que o conceito € parcialmente atendido. Por outro lado, cinco
dos entrevistados entendem que o Programa de Transparéncia atende o conceito de
accountability administrativa, defendido por Bovens (2005), porquanto propicia o controle
dos atos por parte da auditoria. Registre-se que uma das jornalistas entende que o conceito
estd sO parcialmente presente no Programa, pois as informacdes precisariam ser mais
detalhadas para uso pelos sistemas de auditoria.

A jornalista do sitio eletrdnico da Rede Record destacou a auséncia de
detalhamento das informacOes e de justificativa dos atos como ressalvas ao controle de
regularidade e ao controle administrativo e financeiro por parte da auditoria. Também os
outros entrevistados — a excecdo da Coordenadora do Programa de Transparéncia e dos
membros da CGU consultados —, consideram que o projeto ndo oferece justificativas para 0s
atos de gestdo divulgados. O Vice-Ministro da CGU considera que a motivacdo dos atos €
parcialmente exposta, € que “seria necessario o acesso a notas técnicas, pareceres, etc.” para
gue o Programa propiciasse o conhecimento das justificativas dos atos de gestao.

Com isso, de acordo com a avaliacdo da maioria dos entrevistados, 0
Programa de Transparéncia em estudo ndo contempla a dimensdo de answerability (Dubnick,

2003; Pollitt, 2003), tampouco o primeiro momento do processo de accountability —

% Convém destacar que a Controladoria-Geral da Unido, Ministério do qual os entrevistados fazem
parte, é 0 6rgdo responsavel pela auditoria em sede de controle interno do Poder Executivo Federal,
conforme estabelecido na Lei n° 10.683/2003.
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divulgacdo dos atos com as respectivas justificativas —, e requisito do mecanismo de public
accountability, conforme defini¢cdo de Bovens (2005).

Os entrevistados que compdem a Administragdo Publica entendem que o
Programa de Transparéncia propicia o conhecimento sobre como é gasto o dinheiro publico
pelo Ministério da Justica. No entanto, os jornalistas asseveram que ndo ha garantia de que
todas as despesas estdo divulgadas, e que o Programa pode trazer informacdes inveridicas.
Com isso, percebe-se que o0s gestores e autoridades do MJ e da CGU entrevistados
consideram atendida a dimensdo do controle financeiro, defendido por Behn (2001) como a
primeira e mais importante versdao do mecanismo de accountatility. Ja os representantes da
imprensa discordam desse posicionamento, 0 que merece destaque, ja que sdo destinatéarios
externos da informagéo.

Nenhum dos entrevistados do Ministério da Justica considera plenamente
possivel a avaliacdo do cumprimento de padrdes éticos a partir das informacdes divulgadas
pelo Programa de Transparéncia. O Vice-Ministro da Pasta considera que as falhas éticas
ocorrem de maneira velada, mas que a partir das informagdes divulgadas é possivel, por
exemplo, perceber que um agente publico é desidioso. Da mesma forma, a Coordenadora do
Programa entende que parte da conduta ética pode ser mapeada, mas ndo toda ela. A jornalista
do site da Rede Record comunga desse posicionamento.

Né&o obstante, o Vice-Ministro da CGU considera que o sitio eletrénico do
Programa de Transparéncia permite avaliar a observancia da conduta ética por parte dos
agentes do MJ, bem como formar um juizo a aprovacdo ou desaprovacdo moral da conduta
dos gestores e autoridades do Ministério, opinido compartilhada pelo jornalista do “O Globo™.
Portanto, esses entrevistados consideram atendida a dimensdo de accountability
administrativa, conforme defendida por Peters (2010) , de controle ndo s6 por regras mas
também pelos padrdes éticos, assim como a dimensdo de blameworthiness definida por
Dubnick e Justice (2006). No entanto, os entrevistados do proprio MJ, a Diretora de
Prevencdo da Corrupcao, da CGU, e uma das representantes da imprensa, entendem que esses
conceitos ndo sdo plenamente abrangidos pelo Programa de Transparéncia, embora sua
Coordenadora considere viavel a formagdo de um juizo moral acerca dos agentes do

Ministério a partir das informac6es divulgadas.

% Pollitt e Hupe (2006) também defendem o controle do comportamento ético como uma das
dimens@es de accountability.
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Ainda no que diz respeito a conduta moral dos agentes do Ministério da
Justica, todos os entrevistados entenderam que o Programa de Transparéncia ndo envolve
qualquer informacdo ou julgamento do comportamento dos agentes fora do ambito do
trabalho, donde resta prejudicada a dimensdo de atribution ou attributability tratada por
Dubnick (2003) e Justice (2006).

A énfase do Programa de Transparéncia nos processos internos, em
detrimento do controle de desempenho, € um consenso entre as pessoas entrevistadas.
Nenhuma delas considera o Programa plenamente habil para propiciar a avaliacdo dos
resultados da acdo dos gestores ou das unidades do Ministério da Justica. Destacam que, para
proporcionar maior controle sobre o desempenho dos 6rgdos, dos gestores e autoridades, seria
necessaria a relacdo entre as informacdes divulgadas (Coordenadora do Programa), bem como
a definicdo e medicdo de metas e resultados (Vice-Ministro da Justi¢a), ou “um sistema de
Monitoramento e Avaliacdo com indicadores de resultados para cada acdo, programa e
politica publica de cada 6rgao” (Assessor Especial de Controle Interno do MJ). Asseveram
também que a pagina de resultados de programas depende do preenchimento de outro sistema
(SIGPLAN), cuja alimentagdo ¢ deficiente. Ainda, o repdrter do jornal “O Globo”
entrevistado destacou que a avaliacdo dos resultados dependeria da andlise da realidade de
cada programa ou agao.

Com isso, na avaliacdo dos entrevistados, o conceito de accountability que
prioriza os resultados alcancados (Ospina, Grau e Zaltsman, 2004) ndo é contemplado. Ja o
controle de desempenho, defendido por Pollitt e Hupe (2006) e por Mozzicafreddo (2002), é
considerado parcialmente presente, ou simplesmente ausente — o Vice-Ministro e 0 Assessor
Especial de Controle Interno do MJ, bem como a Diretora de Prevencdo da Corrupgéo, da
CGU, e os membros da imprensa, expressaram entendimento de que o Programa de
Transparéncia ndo permite avaliar os resultados alcangados pelos gestores.

Somente o Assessor Especial de Controle Interno reputa presente no
Programa de Transparéncia a dimensdo da accountability que habilita o accountor a julgar a
legitimidade da conduta de gestores e autoridades (Pollitt e Hupe, 2006). Os demais
entrevistados responderam entender que o Programa atende parcialmente ou ndo atende
(Diretora de Prevencdo da Corrupgédo) esse requisito, porquanto faltam justificativas para as
decisbes (Vice-Ministro da Justica), e as informacOes divulgadas sdo gerais, sem dados mais
especificos para a avaliacdo dos agentes publicos da Pasta (Coordenadora do Programa de

Transparéncia).
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Por outro lado, a Coordenadora do Programa de Transparéncia, o Vice-
Ministro da Justica e o da Controladoria-Geral da Unido consideram que o projeto propicia a
responsabilizacdo dos agentes do MJ, ressalvando que a aplicacdo de sancdo depende de um
processo investigatorio, que ha de ser melhor instruido. Portanto, em seu ponto de vista, o

1% considerado

processo de responsabilizacdo politica®’, juridica® e organizaciona
fundamental pela doutrina como parte do mecanismo de accountability é propiciado pelo
Programa. A possibilidade de um debate, com a aplicacdo de sancbes informais, tida por
Bovens (2005) como um dos requisitos da accountability pablica, e como Gltimo passo do
processo de accountability em geral, também estaria, de acordo com essa avaliacao,
contemplada pelo Programa de Transparéncia. O mesmo se da com relag&o a possibilidade de
repreensdo do agente faltoso, vista como fundamental por Dubnick (2003), Messner (2009) e
Dubnick e Justice (2006).

Contudo, o Assessor Especial de Controle Interno do MJ e a Diretora do
Departamento de Prevencdo da Corrucdo consideram que faltam informacdes suficientes para
que seja possivel a deflagracdo do processo de responsabilizacédo juridica ou organizacional, e
a jornalista do site da Rede Record pondera que as informagfes sdo muito superficiais para
essa atribuicdo de responsabilidade aos agentes, embora entenda que sdo capazes de gerar a
responsabilizacéo politica.

A responsabilizacdo profissional dos agentes publicos em exercicio no
Ministério da Justica, defendida por Bovens (2005) e Pollitt (2003) como dimensdes
importantes da accountability, ndo € possibilitada pelo Programa de Transparéncia, porque
ndo é seu foco, segundo a opinido dos entrevistados.

Ainda, Bovens (2005) elenca como 0 segundo passo do processo de
accountability o recebimento e compreensao da informacdo pelo destinatario, de forma que
tenha condigdes de interrogar o agente e questionar a adequacdo da informacdo ou a
legitimidade da conduta. A esse momento, de acordo com o0 autor, segue-se a adogdo de
providéncias pelo accountor. Esse caminho também é considerado, pelo mesmo académico,

como requisito do que denominou public accountatility.

% Bovens (2005); Pollitt (2003); Mozzicafreddo (2002).

% Denominada accountability legal por Bovens (2005) e Pollitt (2003). Dubnick e Justice (2006)
trazem o conceito de liability, que envolve a responsabiliza¢do do agente em um contexto juridico,
que inclui o ambito judicial e o organizacional.

% Bovens (2005), também denominada accountability burocratica por Pollitt (2003).
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Como visto, os entrevistados, em sua maioria, entenderam que o Programa
de Transparéncia habilita parcialmente o destinatario das informaces a julgar a legitimidade
da conduta dos gestores e autoridades do Ministério da Justica. Todavia, em geral, consideram
que o sistema do Programa disponibiliza meios para a ado¢do de providéncias por parte do
accountor, com 0 que, segundo esse posicionamento, 0 Ultimo passo do processo de
accountability integra o Programa.

De todo o exposto, percebe-se que, em relacdo ao Programa de
Transparéncia, a percepcdo dos membros do Ministério da Justica entrevistados €, de modo
geral, convergente com a visao as autoridades da CGU e dos membros da imprensa ouvidos.
A avaliacdo aponta que o projeto atende parcialmente o conceito de accountability, concluséo
a que também se chegou a partir da analise do conteudo do Programa estabelecido pelos
normativos que o regulam.

Em geral, e ambas as andlises se pode constatar a conclusdo de que o
Programa tem acesso publico, e énfase nos processos internos, especialmente os de realizacdo
de despesas. Mas mesmo esses processos ndo podem ser plenamente controlados quanto a sua
adesdo as regras — considerando o conceito proposto por Behn (2001), Bovens (2205) e Pollitt
(2003) —, pela auséncia de justificativa para os atos e decisdes, e da relacdo entre os diversos
momentos do processo divulgados. Com relacdo as informacdes sobre resultados alcancados e
desempenho dos gestores, as normas que regulam o Programa mostram que sua divulgacao
ndo é prioritaria, o que coaduna com a percepcdo geral dos entrevistados. Em razao disso, o
Programa de Transparéncia nao oferece dados suficientes para a avaliacdo do desempenho do
6rgdo e de seus agentes, com 0 que deixa de observar um requisito proposto por parte
expressiva da doutrina’, derivado direto das teorias gerenciais: a énfase em resultados.

Por fim, os passos propostos por Bovens (2005) para o processo de
accountatility, e que sdo requisitos do conceito de public accountability, segundo o mesmo
autor, de acordo com as normas que regulam o Programa e a avaliagcdo dos entrevistados,
consideram-se, em geral contemplados.

Em suma, o Programa de Transparéncia do Ministério da Justica € instituido
e avaliado com desenho parcialmente aderente ao conceito de accountability delineado pela

doutrina especializada.

% Vide a este propésito Ospina, Grau e Zaltsman (2004); Behn (2001); Mozzicafreddo (2002); Pollitt
e Hupe (2011).
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CONCLUSAO

O capitulo | do presente trabalho relatou a influéncia das teorias gerenciais, e especialmente
do modelo que passou a se denominar New Public Management, no processo de reforma do
Estado e do aparelho administrativo pelo qual os paises desenvolvidos passaram, seguidas do
Brasil. Essas reformas e teorias enfatizaram o alcance de resultados, mediante a adog¢do de
sistemas de avaliacdo de desempenho desenhados para o efeito, como paradigmas a serem
buscados pela Administracdo Publica, em uma tentativa de reduzir o impacto que o modelo
burocréatico, mais apegado a hormas de processos internos, exercia sobre os aparelhos estatais.

No entanto, como exposto ainda no primeiro capitulo, apesar do processo de
industrializacdo que se intensificou no Brasil a partir da primeira metade do século passado, e
dos direitos sociais e provimentos estatais criados a partir de entdo, a Administracao Publica
nacional continuou a conviver com forte influéncia clientelista, em que o interesse publico se
confundia, em elevado grau, com o das oligarquias entdo politica e economicamente
dominantes. Nesse contexto, em que pese a reforma do Estado brasileiro, iniciada em meados
da década de 90, tenha trazido os valores da eficiéncia e da eficicia (adicionados a
Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998) a Administracdo Publica, o
cuidado com a conduta ética dos gestores, e com a aderéncia de 6rgaos e agentes publicos as
normas disciplinadoras da probidade administrativa, ndo foi reduzido, pelo contrério, vem
sendo incrementado.

No esfor¢co de aprimorar e de melhor controlar o cumprimento desses
padrbes, a partir do inicio da década passada foram criados programas e projetos que
envolviam a implantacdo de praticas de accountability no ambiente publico brasileiro,
especialmente o federal. Com isso, o Sistema de Controle Interno foi reorganizado (Decreto
n° 3.591/2000), e foram criadas politicas de transparéncia dos atos e dos gastos publicos.

O conceito de accountability, conforme exposto no capitulo II, € muito mais
amplo que o controle de regularidade da gestdo publica. Envolve o acompanhamento da
observancia de padrfes éticos ndo normatizados, e especialmente de resultados alcancados e
de desempenho dos gestores. Parte da doutrina defende inclusive a énfase nesses ultimos
aspectos, com vistas a ndo dificultar, e a potencializar a implantacdo das demais medidas
defendidas pelas teorias gerenciais, especialmente a desregulamentacdo, para que o gestor
tenha mais liberdade de agdo para produzir resultados. Ademais, mesmo no ambito do
controle de regularidade dos processos, com foco nos inputs, as defini¢Ges e classificacOes de
accountability fornecidas pela doutrina especializada exigem a apresentacao de justificativas
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para os atos e decisGes da administracdo, como forma a propiciar a avaliacdo da legitimidade
das acoes, que vai além da regularidade formal.

Ocorre que as politicas de transparéncia, e notadamente o Programa de
Transparéncia do Ministério da Justica, criado em 2004, ainda eram — e continuam a ser —
influenciados pela demanda de garantir o cumprimento da Lei, e de prevenir a corrupcao.
Justamente por isso, como estabelecido na introdugdo das normas disciplinadoras do
Programa, a prioridade do projeto é “a prevengdo de desvios funcionais”’.

A andlise do Programa a partir dos normativos que o regulamentam
constatou sua énfase nos processos internos, e que a divulgacdo de informacgdes sobre
resultados alcancados pelos gestores, autoridades e unidades do Ministério da Justica, é
insuficiente para propiciar uma avaliacdo do desempenho do 6rgdo e de seus agentes. Essa
percepcdo foi compartilhada pelos entrevistados, que destacaram ainda a deficiéncia da
apresentacdo de justificativas dos atos e decisfes expostos, e por essa razdo, entre outras, 0
julgamento da conduta dos agentes fica prejudicado.

O detalhamento dos dados, bem como o acesso publico a eles, divulgados
na rede mundial de computadores sem exigéncia de senhas ou de identificacdo do usuario, sao
destacados como pontos positivos do Programa de Transparéncia pelos entrevistados,
incluindo os representantes da imprensa, que sdo destinatarios da informacdo. A maior parte
deles entendeu que a divulgacdo de informacGes pelo Programa propicia o controle de
regularidade dos processos internos do Ministério, e que facilita o trabalho das auditorias
realizadas no 6rgao.

Entretanto, de forma geral, os entrevistados destacaram a auséncia de
justificativas para os atos e decisfes divulgados, bem como tiveram opinides divergentes
sobre a possibilidade de controle da conduta ética a partir das informacdes divulgadas pelo
Programa de Transparéncia. Ja a analise do contetdo do sitio eletrdnico do Programa fixado
pelas normas concluiu que a auséncia de motivacdo das agdes reduz o alcance do exame da
conduta ética dos agentes. A deficiéncia de apresentacdo das justificativas dos atos e das
decisbes compromete a adequacdo do Programa a answerability, considerada uma das
dimensGes centrais de accountability democratica.

De acordo com os passos do processo de accountability propostos por
Bovens (2005), considerando a analise do conteudo do Programa de Transparéncia

normativamente estabelecido, e a avaliacdo dos entrevistados em geral, tem-se que o primeiro

™ Consideranda da Portaria n° 3.746/2004
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momento é parcialmente contemplado, porquanto os gestores do Ministério se sentem
obrigados a prestar informac6es publicamente, mas néo sobre seu desempenho e os resultados
das ac¢des, bem como ndo apresentam suficientes justificativas para seus atos.

O segundo passo € impactado pelo anterior, porque a auséncia de
justificativas e de informac6es sobre o desempenho dos agentes publicos reduz a capacidade
da informacéo de habilitar o accountor a questionar a adequacdo dos dados e a legitimidade
da conduta do gestor. E o ultimo momento do processo de accountability, que consiste na
possibilidade de adocdo de providéncias pelo destinatario da informacdo, na opinido da
maioria dos entrevistados, é observado pelo Programa de Transparéncia do MJ.

A partir desse quadro, conclui-se que, em suma, o Programa de
Transparéncia do Ministério da Justica se adequa em parte ao conceito de accountability. Isso
porque o amplo acesso e o detalhamento das informacdes propicia relativo controle quanto a
regularidade das acbes do oOrgdo. No entanto, a insuficiéncia de justificativa dos atos e
decisdes impede que esse juizo seja satisfatoriamente exercido, e reduz a capacidade do
accountor de avaliar a conduta ética do accoutee. Ademais, a deficiéncia de informacdes
sobre os resultados e o desempenho dos gestores e das unidades restringe o alcance da
iniciativa, frente aos paradigmas do mecanismo de accountability registrados pela doutrina
majoritaria. Nada obstante, o Gltimo momento do processo de accountability, que consiste na
adocdo de providéncias pelo destinatario da informacdo, frente a irregularidade ou
ineficiéncia constatada, € tido pelos entrevistados como contemplado pelo Programa de
Transparéncia.

Em vista do todo exposto e analisado, o Programa de Transparéncia do
Ministério da Justica, se pretender abranger melhor os conceitos, classificacdes e requisitos de
accountability defendidos pela doutrina, precisa ser ampliado, para além do controle formal
de procedimentos, e considerar que, como reconhecido pelos estudos dos modelos de gestdo
publica, € possivel conciliar o cuidado com a observancia dos padrbes éticos no servigo

publico com a eficiéncia todos os governos reconhecem ser necessaria.
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ANEXO A

MINISTERIO DA JUSTICA

PORTARIA n°3.746, de 17 de dezembro de 2004.

Institui o programa de transparéncia do Ministério da Justica e
estabelece medidas internas para aperfeigoar os instrumentos
preventivos de controle da atividade administrativa.

O MINISTRO DE ESTADO DA JUSTICA, no uso de suas atribuicdes, e

Considerando que a transparéncia favorece o controle social da Administracdo Publica e é
instrumento eficaz para a prevencdo de desvios funcionais;

Considerando que o controle social aumenta a eficiéncia na distribui¢do dos recursos
publicos e estimula a adog¢éo de boas praticas administrativas;

Considerando o objetivo de dar pleno sentido ao principio constitucional da publicidade
dos atos administrativos;

Considerando as experiéncias bem sucedidas de divulgacdo da execucdo orcamentéria
e financeira por meio da Internet, realizadas em ambito estadual e federal;

Considerando que as informacdes prestadas a sociedade, além de completas, devem ser
também claras e acessiveis;

Considerando também a conveniéncia de aperfeicoar, no ambito do Ministério da Justica, os
instrumentos preventivos de controle da atividade administrativa,

RESOLVE:
Art. 1° Instituir, nos termos desta Portaria, o programa de transparéncia do

CAPITULO |
Transparéncia
Secdo |
Execugdo Orgamentaria e Financeira

Art. 2° As informac0es relativas a execucdo orcamentaria e financeira deste Ministeério,
excetuadas as de carater sigiloso, nos termos da Lei, deverdo estar disponiveis ao publico,
por meio da Internet, de maneira completa, clara e acessivel.

Paragrafo Unico. A Secretaria Executiva adotara as medidas administrativas necessarias ao
cumprimento do disposto no caput deste artigo.

Secéo Il
Atas das Reunides dos Conselhos



Art. 3° As atas das Reunides Ordinarias e Extraordinarias do Conselho Gestor do Fundo
Nacional de Seguranca Publica, do Conselho Nacional de Seguranca Publica, do Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, do Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa
dos Direitos Difusos e do Conselho Nacional de Combate a Pirataria e Delitos contra a
Propriedade Intelectual deverdo estar disponiveis ao publico em geral, via Internet, em seu
inteiro teor.

81° As Secretarias, no ambito das quais funcionam os Conselhos referidos no caput,
deverdo encaminhar a Secretaria Executiva, copia das respectivas atas de reunido, por meio
eletronico, no prazo de 5 (cinco) dias a contar da data da sua aprovacao.

82° A Secretaria Executiva devera disponibilizar as atas ao publico, via Internet, no prazo de 3
(trés) dias a contar da data do seu recebimento.

Secéo Il
Convénios

Art. 4° O Portal do Ministério da Justica na Internet devera apresentar sumario das principais
informacdes sobre os convénios que envolvam transferéncia de recursos, celebrados pelo Fundo
Nacional de Seguranca Publica - FNSP, Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN e Fundo de
Defesa dos Direitos Difusos - FDD, de maneira clara, acessivel e transparente.

Paragrafo Unico. As Secretarias, no ambito das quais funcionam os Fundos
referidos no caput, deverdo fornecer a Secretaria Executiva, em meio eletrénico, sintese
das informacdes dos convénios firmados, no prazo de 15 (quinze) dias a contar da data
de sua celebragdo.

Art. 5° Os convénios que envolvam transferéncia de recursos, celebrados pelo Fundo
Nacional de Seguranga Publica - FNSP, Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN e Fundo de
Defesa dos Direitos Difusos - FDD, deverdo incluir, em seus respectivos instrumentos:

I- a obrigacdo dos convenentes de fornecer relatorio trimestral sobre a execugdo fisica e
financeira do convénio, conforme formulario-padrdo a ser definido pela Secretaria
Executiva; e

II- a aplicacdo de multa e de suspensdo dos repasses financeiros, no caso de
descumprimento da obrigacéo de prestar contas constante do inciso I.

Paragrafo Unico. Os convénios em vigor deverdo ser oportunamente aditados para dar
cumprimento ao disposto neste artigo.

Art. 6° As informacBes encaminhadas pelas Secretarias, excetuadas as de carater sigiloso, nos
termos da Lei, deverdo estar disponiveis ao publico em geral, via Internet, no prazo de 05 (cinco)
dias a contar da data do seu recebimento pela Secretaria Executiva.

Paragrafo Unico. Caberd a Secretaria Executiva adotar as providéncias necessarias ao
cumprimento do disposto no caput e, em conjunto com a Assessoria de Comunicagéo Social e
com a forca-tarefa especial de que trata o artigo 20 desta Portaria, determinar a forma
como as informagdes serdo, de maneira clara, acessivel e transparente, colocadas a disposi¢ao
do publico.

Secédo IV
Passagens aéreas e diarias de viagens

Art. 7° As diarias e passagens pagas aos servidores nos deslocamentos realizados no exercicio
de suas funcdes deverao ser divulgadas mensalmente, via Internet.

Paragrafo Unico. As Secretarias deverdo enviar & Secretaria Executiva as informacdes
de que trata o caput, no prazo de 05 (cinco) dias da autorizacdo de realizacdo da
viagem.



Art. 8° As autorizagBes para deslocamentos ao exterior de servidores no exercicio de suas
funcdes, serdo precedidas de manifestacdo da Assessoria Internacional do Gabinete do
Ministro.

Secéo V
Recomendaces Juridicas

Art. 9° A Consultoria Juridica devera consolidar, até 31 de dezembro de 2004, as principais
recomendacdes do 6rgdo sobre licitagdes, convénios e contratos administrativos, bem como as
orientacdes do Tribunal de Contas da Unido, da Advocacia-Geral da Unido e dos Tribunais
Superiores a respeito.

Paragrafo unico. A Consultoria Juridica mantera os enunciados de suas principais recomendagdes
sempre atualizados.

Art. 10. A Secretaria Executiva dara ampla divulgacéo, inclusive por meio da Intranet, as
recomendacfes da Consultoria Juridica sobre licitagdes, convénios e contratos
administrativos.

Secéao VI
Divulgacdo na Internet

Art. 11. A divulgagdo pela Internet das informagdes de que trata esta Portaria podera, a
critério da Secretaria Executiva, ser realizada em sitio inico a ser denominado “Programa de
Transparéncia do Ministério da Justica”.

Art. 12. A Secretaria Executiva e a Assessoria de Comunicacdo Social garantirdo que todas as
informacdes de que trata esta Portaria, quando colocadas a disposi¢ao do publico por meio da
Internet, estejam formuladas em linguagem clara e acessivel.

CAPITULOII
LicitacGes e Contratos

Art. 13. Os orgdos integrantes da estrutura organizacional do Ministério da Justica,
em relacdo as contratacBes e licitacbes doravante realizadas, deverdo observar as
seguintes instrucoes:

I- o pregdo, eletrébnico ou presencial, serd a modalidade preferencial de licitacdo para
fornecimento de bens e servigos comuns indicados em Lei;

I1- a adocdo de padrdo tecnoldgico serd antecedida pela exposicdo, em audiéncia publica, das
razdes técnicas que fundamentaram a escolha;

I11- os integrantes das comissdes permanentes de licitacdo deverdo ser substituidos apds 2 (dois)
anos de exercicio, vedada a reconducdo a qualquer comissao de licitagdo por, pelo menos, 6
(seis) meses;

IV- apds participar de 10 (dez) comissdes ndo permanentes de licitacdo, o servidor ndo podera
integrar outras comissdes de licitacdo, inclusive permanentes, por, pelo menos, 6 (seis)
meses;

V- a Secretaria Executiva franquiara a participacdo de servidores das demais Secretarias
nas comissdes que processarem licitacOes especificas de suas respectivas areas de
atuacéo.

81° As manifestacOes apresentadas, por escrito, até 15 (quinze) dias da realizacdo das
audiéncias publicas de que trata o inciso I, serdo obrigatoriamente juntadas aos respectivos
autos.

82° Para efeitos de aplicagdo dos incisos Il e IV, ndo serdo considerados o tempo e 0 nimero



de participacdes em comissdes de licitagdo, anteriores a publicacdo desta Portaria.

83° A Secretaria Executiva promoverd treinamento e capacitacdo de servidores para
composicao de comissdes de licitacao.

Art. 14. Nos contratos doravante celebrados, Portaria do Secretario-Executivo nomeara o
servidor responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo das obrigacGes
contratuais, que devera pertencer a Secretaria Executiva ou a Secretaria requisitante do
bem ou servigo, e que elaborara e subscrevera o termo de recebimento definitivo, ao fim do
contrato.

8 1° O termo de recebimento de que trata o caput, assim que lavrado, serd4 encaminhado
para ciéncia da autoridade superior.

8§ 2° A integra do termo de recebimento definitivo do objeto do contrato devera ser divulgada
ao publico por meio da Internet, no prazo de até 10 (dez) dias de sua lavratura.

83° O disposto neste artigo aplica-se aos instrumentos que, por forca de permisséo
legal, substituirem o instrumento de contrato.

CAPITULO 1l
Controle Disciplinar
Secéo |
Acompanhamento Especial dos Processos Administrativos e Judiciais

Art. 15. As acles judiciais propostas por servidores do Ministério da Justica e de
seus oOrgdos vinculados, inclusive policiais do Departamento de Policia Federal e do
Departamento de Policia Rodoviaria Federal contra a Unido Federal, autoridades do Ministério
ou de seus 6rgdos vinculados, tendo por objeto impugnacdo de decisdo proferida em
processo administrativo disciplinar da qual resulte demisséo, cassacdo de aposentadoria ou
destituicdo de cargo em comissdo pelo cometimento das infracBes disciplinares de que tratam o
art. 137, caput e seu paragrafo Gnico, da Lei n°® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, e o art. 43,
incisos IX, XII, XVI, XXXVIII, XLV, LVIII e LXII, da Lei n° 4.878, de 3 de dezembro
de 1965, serdo objeto de acompanhamento especial, para os fins do art. 1° inciso V, da
Portaria AGU n° 87, de 17 de fevereiro de 2003.

Paragrafo Unico. Caberd a Coordenacdo Geral de Processos Judiciais e
Administrativos da Consultoria Juridica deste Ministério, em apoio as procuradorias contenciosas
da Advocacia Geral da Unido, o dever de dar tratamento especial ao acompanhamento dos
processos judiciais referidos no caput deste artigo, nos termos de instrucdo a ser expedida
pelo Consultor Juridico.

Art. 16. A Secretaria Executiva e a Consultoria Juridica deverdo organizar sistema
informatizado de cadastramento e acompanhamento de sindicancias e processos
administrativos disciplinares instaurados nesta Pasta, bem como banco de dados
estatistico sobre as san¢fes aplicadas, os servidores punidos, o tempo de tramitacdo dos
processos e as decisdes submetidas a controle jurisdicional.

Paragrafo unico. Ato conjunto da Secretaria Executiva e da Consultoria Juridica dispora sobre
critérios e condicOes de acesso ao sistema a que se refere o caput.

Secéo Il
Publicidade dos Procedimentos Administrativos Disciplinares

Art. 17. (Tornado sem efeito pela Portaria n® 1.418, de 27 de julho de 2005).

Art. 18. No ambito dos Departamentos de Policia Federal e de Policia Rodoviaria Federal, 0s
servidores que integrarem comissdo de sindicancia ou de processo administrativo
disciplinar, durante o desempenho das mencionadas atividades, ficardo subordinados aos
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respectivos Corregedores Gerais ou Superintendentes Regionais, a critério de cada
Departamento. (Redacédo dada pela Portaria n°® 1.418, de 27 de julho de 2005).

CAPITULO IV
Medidas Educativas

Art. 19. A Secretaria Executiva e a Comissdo de Etica deste Ministério deverdo
apresentar, até 31 de margo de 2005, plano e cronograma de trabalho para a execucdo de
programa de ensino voltado a difusdo, no ambito do Ministério, do conhecimento das
normas éticas de conduta funcional, dos procedimentos disciplinares e dos mecanismos de
controle da Administracéo Publica.

CAPITULO V
Constituicdo de Forga-Tarefa Especial

Art. 20. Fica instituida, no &mbito do Gabinete do Ministro, forca-tarefa especial composta
por 4 (quatro) integrantes, que devera:

I- acompanhar e orientar a implementacdo das medidas constantes desta Portaria;

I1- propor a adocdo de outras medidas preventivas;

I11- apresentar e implantar plano de fiscalizagdo sistemética dos atos e contratos celebrados
pelo Ministério da Justica, especialmente os de maior valor e as contratacdes diretas;

IV- elaborar, em conjunto com o Assessor Especial de Controle Interno deste Ministeério,
estudo sobre a instituicdo de Controladoria do Ministério da Justica, consultada a
Controladoria Geral da Unido;

V- elaboracdo de estudos para a criacdio de plano de proposicdo e
acompanhamento de sindicancias patrimoniais;

VI- estabelecer critérios para divulgacdo das informacOes relativas ao Programa de
Transparéncia.

8 1° Cabera ao Secretario-Executivo, ao Chefe de Gabinete do Ministro e ao Consultor
Juridico do Ministério realizar a selecdo dos integrantes da forga-tarefa especial de que trata o
caput deste artigo, considerando critérios de competéncia técnica e idoneidade moral, bem
como a apresentacdo de plano de trabalho.

8 2° A Secretaria Executiva proverd os meios necessarios ao funcionamento da forga-tarefa
especial.

8 3° Fica autorizada a requisicdo de servidores de orgaos vinculados ao Ministério da
Justica para a composicao da forca-tarefa especial.

8§ 4° A coordenacdo dos trabalhos da forga-tarefa especial sera exercida por assessor do
Gabinete do Ministro da Justica designado para ocupar cargo de direcdo e
assessoramento superior - DAS de nivel 4, com dedicacdo exclusiva & administragdo do
Programa de Transparéncia e demais medidas internas de controle instituidas por meio desta
Portaria.

8 5° Em conjunto com o Assessor Especial de Controle Interno, a forca-tarefa especial
podera, para exercer seus trabalhos, requisitar documentos e informagfes néo
resguardados por sigilo legal.

Art. 21. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacao.

MARCIO THOMAZ BASTOS
MINISTRO DE ESTADO DA JUSTICA
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ANEXO B

MINISTERIO DA JUSTICA

PORTARIA N°1.418, DE 27 DE JULHO DE 2005.

Disciplina a divulgacdo de informagdes no ambito do
Programa de Transparéncia do Ministério da
Justica, instituido pela Portaria n°® 3.746, de 17 de
dezembro de 2004.

O MINISTRO DE ESTADO DA JUSTICA, no uso de suas atribuicdes,

RESOLVE:

y CAPITULO |
EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

Art. 1° As informacdes relativas a execucao orcamentaria e financeira a que se refere o art. 2°
da Portaria n® 3.746, de 17 de dezembro de 2004, serdo divulgadas mensalmente no sitio do
Programa de Transparéncia na Internet.

Paragrafo Unico. Serdo divulgadas também informacdes detalhadas sobre a execucdo
orcamentaria e financeira do Ministério da Justica e de seus 6rgdos vinculados, para consulta de
cidaddos com maiores conhecimentos de contabilidade publica.

Art. 2° As informacGes de que trata o artigo anterior deverdo ser encaminhadas, por
meio eletrénico, pela Coordenacdo de Orcamento e Financas do Ministério da Justica a
forca-tarefa instituida pelo art. 20 da Portaria n°® 3.746/2004, até o 7° (sétimo) dia util do més
subsequiente ao més de referéncia.

CAPITULO Il
CONTRATOS

Secdo |
Da divulgagdo de licitagdes e contratos

Art. 3° Os editais e atas de sessdes de julgamento das licitacbes realizadas pelo Ministério da
Justica e por seus 6rgdos vinculados, bem como os contratos celebrados, seus respectivos
aditivos e relatorios de execucdo mensal, deverdo ser divulgados, na integra, no sitio do
Programa de Transparéncia na Internet.

8 1° Os contratos celebrados pelo Departamento de Policia Federal e pelo Departamento de
Policia Rodoviaria Federal, cuja divulgacdo detalhada possa acarretar riscos as atividades
precipuas dos 6rgdos ou a seguranca de seus servidores, serdo publicados de forma
resumida no sitio do Programa de Transparéncia na Internet.

82°. A  Coordenagdo-Geral de Logistica da  Secretaria-Executiva e  0s
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orgdos vinculados ao Ministério deverdo enviar, por meio eletrénico, as informacbes sobre
licitacbes que trata o caput deste artigo a forca-tarefa instituida pelo art. 20 da Portaria n°
3.746/2004, no prazo de 5 (cinco) dias a partir de sua publicacdo no Diario Oficial da
Unido.

83% As informagOes sobre licitagcbes a que se refere o caput deste artigo
permanecerdo na pagina do Programa de Transparéncia na Internet até 30 (trinta) dias do
encerramento do certame, devendo manter-se por maior periodo quando a especificidade do
€aso 0 exigir.

Art. 4° A celebragdo de contratos e aditivos pelas unidades do Ministério
da Justica e oOrgdos vinculados devera ser acompanhada de sua informacdo e do
encaminhamento da integra dos respectivos instrumentos a forca-tarefa instituida pelo art. 20
da Portaria n°® 3.746/2004, por meio do SIAD - Sistema de Acompanhamento de
Despesas Relevantes, acessivel via Intranet e Internet,  no enderego
https://www3.mj.gov.br/TransparenciaEx/.

Pardgrafo Unico. Nos contratos de que trata o § 1° do artigo anterior, ndo
sera encaminhada a integra dos instrumentos, mas serdo enviadas as informacoes
resumidas, conforme formuléario a ser preenchido no Sistema mencionado no caput deste
artigo.

Secéo Il
Das empresas penalizadas

Art. 5° A Coordenacdo-Geral de Logistica do Ministério da Justica, por
meio da Divisdo de Servigos Gerais, bem como o Departamento de Policia Federal, o
Departamento de Policia Rodoviaria Federal e os érgdos vinculados, deverdo encaminhar
mensalmente, por meio eletrdnico, a forca-tarefa instituida pelo art. 20 da Portaria n°
3.746/2004, relagdo das empresas penalizadas com suspensdo do direito de participar de licitacao
ou impedimento de contratar com o Poder Publico.

Secao Il
Do banco de pregos

Art. 6° A Coordenacao-Geral de Logistica do Ministério da Justica, por meio da Divisdo de
Contratos, bem como o Departamento de Policia Federal, o Departamento de Policia
Rodoviaria Federal e os 6rgdos vinculados, deverdo encaminhar por meio eletrénico as relacdes
dos precos unitarios praticados nos contratos de servico de suas respectivas unidades a forca-
tarefa instituida pelo art. 20 da Portaria n° 3.746/2004, para constituicdo do banco de precos do
Ministério da Justica.

Paragrafo Unico. Sempre que houver relacdo de precos decorrentes de novo contrato
celebrado, ou alteracdo nos precos anteriormente encaminhados, as unidades deverdo informar
a forca-tarefa mencionada no caput deste artigo, para atualizacdo do banco de precos do
Ministéerio da Justica.

CAPITULO I
CONVENIOS

Secéo |
Da divulgagdo dos convénios

Art. 7° Os convénios a que se refere o art. 4° da Portaria n° 3.476, de 17 de
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dezembro de 2004, celebrados pelo Ministério da Justica e por seus 6rgdos vinculados,
deverao ser divulgados na integra no sitio do Programa de Transparéncia na Internet.

Art. 8 A celebracdo de convénios e aditivos pelas unidades do Ministério
da Justica e orgdos vinculados sera acompanhada de sua informacdo e do encaminhamento
da integra dos respectivos termos a forga-tarefa instituida pelo art. 20 da Portaria n°
3.746/2004, por meio do SIAD - Sistema de Acompanhamento de Despesas Relevantes,
acessivel via Intranet e Internet, no endereco https://www3.mj.gov.br/TransparenciaEx/.
Paragrafo unico. Os convénios celebrados pelo Departamento de Policia Federal e pelo
Departamento de Policia Rodoviaria Federal, cuja divulgacdo detalhada possa acarretar
riscos as atividades precipuas dos 6rgaos ou a seguranca de seus servidores, serdo publicados de
forma resumida no sitio do Programa de Transparéncia na Internet.

Secéo Il
Dos convenentes inadimplentes

Art. 9° A forca-tarefa instituida pelo art. 20 da Portaria n° 3.746/2004
devera publicar e atualizar mensalmente, no sitio do Programa de Transparéncia na
Internet, relacdo dos convenentes inadimplentes do Ministério da Justica e de seus 0Orgdos
vinculados, a partir de informacGes extraidas do SIAFI - Sistema Integrado de
Administracdo Financeira.

CAPITULO IV
PASSAGENS E DIARIAS DE VIAGENS

Art.  10. As passagens aéreas e rodoviarias e as didrias pagas aos servidores do
Ministério da Justica e de seus 6rgdos vinculados, em viagens em razdo do trabalho, ou a
colaboradores eventuais, em viagens no interesse da Administracdo, serdo divulgadas no sitio do
Programa de Transparéncia na Internet.

8 1° Deverdo ser publicados os seguintes dados:

I - nome do servidor e 0 cargo que ocupa;

Il - as datas do inicio e do fim da viagem;

I11 - 0 destino e 0 motivo do deslocamento;

IV - a categoria e o valor das passagens;

V - a quantidade e o valor das diarias.

§ 2° As Secretarias e o0s Orgdos vinculados ao Ministério deverdo enviar,
diariamente, as informacdes de que trata o caput deste artigo a forca-tarefa instituida pelo
art. 20 da Portaria n® 3.746/2004, por meio do SIAD - Sistema de Acompanhamento de Despesas
Relevantes, acessivel via Intranet e Internet, no endereco
https://www3.mj.gov.br/TransparenciaEx/.

8§ 3° O Departamento de Policia Federal e o Departamento de Policia Rodoviaria Federal poderdo
enviar as informacdes relativas as viagens de seus servidores de forma resumida, nas situacdes
em que sua divulgacéo detalhada possa acarretar riscos as atividades precipuas dos érgéos ou a
seguranca de seus servidores.

CAPITULO V
DECISOES DOS CONSELHOS

Art. 11. As resolucbes, as pautas e as atas das reuniGes ordinarias e extraordinérias dos
Conselhos vinculados ao Ministério da Justica serdo divulgadas, na integra, no sitio do
Programa de Transparéncia na Internet.


https://www3.mj.gov.br/TransparenciaEx/
https://www3.mj.gov.br/TransparenciaEx/

Paragrafo Unico. Os Conselhos deverdo enviar as informacfes de que trata
0 caput deste artigo, por meio eletronico, a forca-tarefa instituida pelo art. 20 da Portaria
n° 3.746/2004, no prazo de 5 (cinco) dias a contar da data da aprovacéo.

CAPITULO VI
CONSULTAS PUBLICAS

Art. 12. Os anteprojetos de leis ou de decretos que, atendendo ao interesse publico, forem
submetidos & apreciacdo dos administrados por meio de consulta publica serdo publicados no
sitio do Programa de Transparéncia na Internet, no qual estardo especificadas informacoes
acerca do objeto de consulta, o 6rgdo responsavel, o periodo e 0 enderego para o recebimento de
sugestoes.

Paréagrafo Unico. O érgdo responsavel pela realizacdo da consulta publica enviara as informagdes
a forca-tarefa instituida pelo art. 20 da Portaria n® 3.746/2004, no prazo de 5 (cinco) dias a contar
da data do despacho que determina sua divulgacéo.

CAPITULO VII
RESULTADOS DE PROGRAMAS

Art. 13. Deverdo ser publicados no sitio do Programa de Transparéncia na Internet os resultados
de programas desenvolvidos pelo Ministério da Justica e pelos 6rgdos vinculados, cuja
divulgacdo ndo acarrete prejuizo ao seu fiel desenvolvimento.

Paragrafo Unico. A Coordenacdo-Geral de Planejamento Setorial da Secretaria-Executiva
enviara, mensalmente, a forga-tarefa instituida pelo art. 20 da Portaria n® 3.746/2004 os relat6rios
sobre a situacdo atualizada do programa, sobre suas a¢fes, bem como a analise de sua execucao.

CAPITULO VIII
PROCEDIMENTOS DISCIPLINARES

Art. 14, Os dados estatisticos de Processos Administrativos  Disciplinares
e as sindicancias administrativas do Ministério da Justica e de seus Orgdos vinculados
deverdo ser divulgados mensalmente no sitio do Programa de Transparéncia na Internet.
Paragrafo  Gnico. A Secretaria-Executiva, a  Consultoria  Juridica e o0s
orgdos vinculados deverdo enviar as informagdes de que trata o caput deste artigo, por meio
eletrdnico, conforme modelo padronizado, até o 7° (sétimo) dia Gtil do més subsequente ao
de referéncia.

Art. 15. O art. 18 da Portaria n® 3.746, de 17 de dezembro de 2004, passa a vigorar com a
seguinte redacao:

“Art. 18. No ambito dos Departamentos de Policia Federal ¢ de Policia Rodoviaria Federal, os
servidores que integrarem comissao de sindicancia ou de processo administrativo disciplinar,
durante o desempenho das mencionadas atividades, ficardo subordinados aos respectivos
Corregedores Gerais ou Superintendentes Regionais, a critério de cada Departamento.”

Art. 16. Fica sem efeito o art. 17 da Portaria n° 3.746, de 17 de dezembro
de 2004, a partir de sua publicagdo no Diario Oficial da Unido, Secéo 1, pagina 28, do dia 21
subsequente.

Art. 17. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacao.

MARCIO THOMAZ BASTOS
MINISTRO DE ESTADO DA JUSTICA
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ANEXO C

GUIA PARA ENTREVISTAS SOBRE A ADEQUACAO DO PROGRAMA DE
TRANSPARENCIA DO MINISTERIO DA JUSTICA AO CONCEITO DE
ACCOUNTABILITY

Entrevistado:

O alcance da informagéo prestada pelo Programa de Transparéncia do MJ

1) O Programa de Transparéncia propicia acesso publico as informacdes prestadas?

Sim

Nao

Em parte

Em caso negativo, o que falta para que o acesso seja publico?

2) As informagdes divulgadas pelo Programa de Transparéncia sdo dirigidas a um forum

especifico?

Sim

Nao

3) A divulgacdo de informacGes pelo Programa de Transparéncia propicia o controle dos

gestores do Ministério da Justica por pessoas estranhas a estrutura de hierarquia do 6rgdo?

Sim

Nao

Em parte

Em caso negativo, o que falta para que a divulgacdo permita tal controle?

Mais informagdes

Informacgdes

mais completas

Outros

Sujeicéo dos agentes a accountability

4) A sistematica do Programa de Transparéncia faz com que os agentes do Ministério se

sintam obrigados a prestar informacfes sobre sua conduta, especialmente sobre seus
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procedimentos de gestdo?

Sim Néo Em parte

Em caso negativo, o que falta para que a sistematica possa atingir esse objetivo?

5) A sistematica do Programa de Transparéncia faz com que os agentes do Ministério se

sintam obrigados a prestar informacdes sobre os resultados de sua atuacdo?

Sim Néo Em parte

Em caso negativo, o que falta para que a sistematica possa atingir esse objetivo?

Probidade

6) O sistema mantido pelo Programa de Transparéncia propicia o controle de regularidade
dos processos internos do Ministério da Justica?

Sim Nao Em parte

Em caso negativo, o que falta para que sejam possa propiciar?

Mais informagdes Informagdes Outros

mais completas

7) As informagOes divulgadas pelo Programa de Transparéncia propiciam o controle

financeiro e administrativo pelos sistemas de auditoria?

Sim Néo Em parte

Em caso negativo, o que falta para que sejam suficientes para tanto?

Mais informagdes Informacgdes Outros

mais completas

8) As informacdes divulgadas pelo Programa de Transparéncia propiciam a avaliacdo sobre a

observancia dos padrdes éticos pelos agentes do Ministério da Justi¢a?

Sim Néo Em parte

Em caso negativo, o que falta para que sejam suficientes para permitir tal avaliacdo?
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Mais informagdes Informagdes Outros

mais completas

9) As informacdes divulgadas pelo Programa de Transparéncia propiciam a formacao de um

juizo de aprovacao ou desaprovacdo moral da conduta dos agentes do Ministério da Justica?

Sim Néo Em parte

Em caso negativo, 0 que falta para que sejam suficientes para permitir a formacdo desse

juizo?

Mais informacdes Informacdes Outros

mais completas

10) As informacdes divulgadas pelo Ministério da Justica sdo suficientes para avaliar o

comportamento do agente publico em sua vida privada?

Sim Nao Em parte

Justificativa sobre os atos dos gestores do Ministério da Justica

11) As informacGes divulgadas pelo Programa de Transparéncia fornecem justificativa dos

atos de gestdo dos agentes do Ministério da Justica?

Sim Néo Em parte

Em caso negativo, o que falta para que as informacgfes sejam suficientes para justificar os

atos dos agentes?

Mais informagdes Informagdes Outros

mais completas

Avaliacao do desempenho dos agentes do Ministério da Justica

12) O sistema de controle propiciado pelo Programa de Transparéncia enfatiza os resultados
da gestdo (propicia maior controle do desempenho) ou 0s processos internos (propicia maior

controle da aderéncia as normas e regulamentos)?
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Enfase nos resultados da gestao

Enfase nos processos internos

Caso a resposta seja “énfase nos processos internos”, como o Programa poderia aumentar seu

alcance para propiciar maior controle de resultados?

Mais informacdes

Informacdes

mais completas

Outros

13) As informacgdes divulgadas pelo Programa de Transparéncia permitem avaliar os

resultados alcangados pela a¢do dos gestores do Ministério da Justica?

Sim

Nao

Em parte

Em caso negativo, o que falta para que sejam suficientes para tanto?

Mais informagdes

Informacgdes

mais completas

Outros

14) As informacdes divulgadas pelo Programa de Transparéncia permitem avaliar os

resultados alcancados pelas unidades do Ministério da Justica?

Sim

Nao

Em parte

Em caso negativo, o que falta para que sejam suficientes para tanto?

Mais informacdes

Informacdes

mais completas

Outros

Julgamento pelo destinatario da informacéao

15) A divulgacéo de informagdes pelo Programa de Transparéncia propicia o conhecimento

sobre como o dinheiro do Ministério da Justica é gasto?

Sim

Nao

Em parte

Em caso negativo, o que falta para que as informac6es sejam suficientes?

Mais informagdes

Informacgdes

mais completas

Outros
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16) As informacdes fornecidas pelo Programa de Transparéncia habilitam o destinatério a
avaliar a legitimidade da conduta dos agentes do Ministério?

Sim Néo Em parte

Em caso negativo, o que falta para que as informac6es sejam suficientes para tanto?

Mais informagdes Informagdes Outros

mais completas

Responsabilizacéo dos gestores

17) As informacbGes divulgadas pelo Programa de Transparéncia propiciam a

responsabilizacdo dos gestores dentro da estrutura organizacional?

Sim Nao Em parte

Em caso negativo, o que falta para que sejam suficientes para propiciar tal

responsabiliza¢éo?

Mais informagdes Informagdes Outros
mais completas

18) As informagdes divulgadas pelo Programa de Transparéncia sdo suficientes para
deflagrar processos de responsabilizacdo juridica do agente no caso de pratica de um ato

irregular?

Sim Néao

Em caso negativo, o que falta para que as informac6es sejam suficientes?

Mais informagdes Informacgdes Outros

mais completas

19) As informacgBes divulgadas pelo Programa de Transparéncia possibilitam a
responsabilizacdo de agentes publicos segundo regras técnicas aplicaveis a sua profissao

especifica (caso de medicos, advogados, etc.)?

Sim Nao Em parte

Em caso negativo, 0 que falta para que sejam suficientes para possibilitar essa
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responsabilizacéo?

Mais informagdes Informagdes Outros

mais completas

20) As informacBes divulgadas pelo Programa de Transparéncia propiciam a

responsabilizacdo politica dos entes do Ministério da Justica?

Sim Néo Em parte

Em caso negativo, o que falta para que sejam suficientes para propiciar tal

responsabilizacdo?

Mais informagdes Informag0es Outros

mais completas

21) O sistema do Programa de Transparéncia disponibiliza ao destinatario meios para adogdo

de providéncias em caso de constatacdo de irregularidade ou ineficiéncia?

Sim Nao Em parte

Em caso negativo, o que falta para que existam meios habeis para adocao de providéncias?
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europass

Europass-Curriculum
Vitae

Informagao pessoal
Apelido(s) / Nome(s) préprio(s)

Correio(s) electronico(s)
Nacionalidade
Data de nascimento

Sexo

Experiéncia profissional

Datas

Funcao ou cargo ocupado
Nome e morada do empregador
Tipo de empresa ou sector

Datas

Funcao ou cargo ocupado
Nome e morada do empregador
Tipo de empresa ou sector

Datas

Funcao ou cargo ocupado
Nome e morada do empregador
Tipo de empresa ou sector

Datas

Func&o ou cargo ocupado
Nome e morada do empregador
Tipo de empresa ou sector

Datas

Funcao ou cargo ocupado
Nome e morada do empregador
Tipo de empresa ou sector

Datas

Glaucia Elaine de Paula
glauciaelaine@hotmail.com

Brasileira
17/12/1975

feminino

Junho de 2012, exercendo no momento

Sécia

Caldas Pereira Advogados e Consultores Associados
Escritério de advocacia

Janeiro de 2011 a abril de 2012

Secretaria de Controle Interno e Diretora-Geral

Conselho Nacional de Justica

Orgéo de controle administrativo do Poder Judiciario brasileiro

Dezembro de 2007 a dezembro de 2010

Assessora Especial de Controle Interno e Chefe de Gabinete do Ministro
Ministério da Justica do Brasil

Orgao da Administragéo Direta Federal

Margo a dezembro de 2007

Advogada na &ra de Direito Administrativo
Rechulski e Ferraro Advogados

Escritério de advocacia

Dezembro de 2004 a margo de 2007
Coordenadora do Programa de Transparéncia e Consultora Juridica
Ministério da Justica do Brasil

Orgao da Administragéo Direta Federal

Maio a novembro de 2004

XVII



Funcao ou cargo ocupado
Nome e morada do empregador
Tipo de empresa ou sector
Datas

Funcao ou cargo ocupado
Nome e morada do empregador
Tipo de empresa ou sector

Educagao e formagao

Datas
Designacéo da qualificagao atribuida

Principais disciplinas/competéncias
profissionais

Nome e tipo da organizagao de ensino
ou formagéo

Datas
Designacéo da qualificagao atribuida

Principais disciplinas/competéncias
profissionais

Nome e tipo da organizagao de ensino
ou formagéo

Datas
Designacéo da qualificagio atribuida

Principais disciplinas/competéncias
profissionais

Nome e tipo da organizag&o de ensino
ou formagéo

Aptidoes e competéncias
pessoais
Lingua(s) materna(s)

Outra(s) lingua(s)
Auto-avaliagdo
Nivel europeu (*)
Inglés

Espanhol

Advogada na area de Direito Administrativo
Fundag&o Padre Anchieta — Radio e TV Cultura
Rede publica de radio e TV

Junho de 2002 a maio de 2004

Assessora Juridica

Orgao da Administragdo Publica direta municipal

2008 até o presente momento
Mestrando em Administragao Publica
Administragéo Publica

Instituto Universitario de Lisboa — IUL/ISCTE

Especialista em Direito Administrativo
Direito Administrativo

Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo - PUC/SP

Bacharel em Direito

Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo - PUC/SP

Secretaria de Assisténcia Social - Prefeitura do Municipio de S&o Paulo

Compreensao Conversagao Escrita
Compreensé&o oral Leitura Interacgéo oral Produgao oral

Utilizador Utilizador Utilizador Utilizador Utilizador
. : . . B1 ;
independente experiente independente independente experiente

Utilizador Utilizador Utilizador Utilizador Utilizador
. : . . B1
independente experiente independente independente elementar

(*) Nivel do Quadro Europeu Comum de Referéncia (CECR)
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