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Resumo

Com o avanco do processo democratico no pais, apés a Constituicdo Federal do Brasil de
1988(BRASIL, 1988) sdo criados novos espacos de discussdo e de controle social dos Gastos
Publicos. Este artigo tem como foco a discussao sobre governanca, aplicada a uma organizacao ndo
governamental “Observatorio Social de Maringd” (OSM). O objetivo € entender a estrutura formal
de governanca do OSM. O pressuposto de governancga que norteia este artigo é da acdo coletiva,
dentro de uma estrutura que esta associada aos conceitos de participacdo, parceria, aprendizagem
coletiva. Para analise utiliza-se da Nova Economia Institucional e, metodologicamente, além da
revisdo bibliogréafica, realizou-se pesquisas de campo. O que pode se constatar com o estudo da
estrutura de governanca do OSM €, o projeto de estrutura democréatica, formalizada em seu
regimento interno.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 definiu a autonomia financeira dos municipios, a0 mesmo
tempo em que aumentou 0S Seus recursos e as responsabilidades quanto ao gasto publico e a
promocdo de politicas sociais. Outro impacto importante da Carta Magna foi a criacdo de espacos
legais que possibilitaram a maior participacdo e controle dos cidaddos na formulacdo e na
implementacao das politicas publicas (BRASIL. 1988).
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Nesse contexto surgem novos atores na conducdo das politicas publicas, e teoricamente,
ganha maior espaco dois conceitos intimamente relacionados: o de controle social e o de
governanga. O Controle social, segundo Grau (2000) ocorre quando se obriga o Estado a ser mais
transparente e fornecer informacdes de suas acdes e decisdes, tanto presentes quanto passadas, para
que a sociedade tenha condigdes de medir as suas conseqiiéncias e avaliar se 0s seus interesses estao
sendo respeitados. Salienta-se que a transparéncia abarca a divulgacdo dos documentos
governamentais (leis, planos, relatorios de prestagdo de contas, entre outros) que, necessariamente,
permitam a compreensdo da sociedade, ou seja, com uma linguagem, um conteudo que seja claro,
objetivo e possivel de ser monitorado.

Matias-Pereira (2010, p.196) afirma que “o controle social e o controle institucional
interagem de forma permanente no processo de acompanhamento e fiscalizacdo na aplicagédo dos
recursos publicos”.

Consequentemente, o controle social, de maneira geral, depende tanto do espaco legal
previsto pelas normas legais instituidas quanto da participacdo politica efetiva da sociedade na
gestdo publica.

Esses espacos, por sua vez, possuem uma formalestrutura com regras explicitas de
funcionamento (composicao, regras de entrada e saida de representantes assim como regras de
votacdo) que lhe permitem atingir seus objetivos de controle social, que se denominam estruturas de
governanca.

A governanca, foco do artigo, tem como pressuposto uma forma mais coletiva de governar,
diferente do velho modelo hierarquico nos quais os estados centralizados e/ou autoritarios exerciam
pleno controle sobre o orcamento, grupos e cidadaos.

Apesar dos avancos politico-sociais desses novos espagos de controle social ainda existem
fatores limitantes. Segundo Costa (2009) o controle do Poder Legislativo tem sido corretivo e ndo
preventivo. No caso do Tribunal de Contas, este verifica apenas as contas apresentadas pelos entes
publicos e ndo os processos. Portanto, quando a corrupc¢éo € feita com alguma competéncia, ela ndo
aparece nas contas e nao serd detectada, sendo vao o seu esfor¢o. Soma-se a esse ambiente a
morosidade do Poder Judiciario, o que tem estimulado a pratica da corrupcdo, pois, é necessaria a
descoberta da fraude/corrupgéo para que, depois, sejam adotadas as medidas legais.

Em Maringé-PR, um desvio de R$ 100 milhdes dos cofres publicos, confirmado no final do
ano de 2000, incentivou a mobilizagdo social que durante trés anos se reuniu para organizar um
novo modelo de controle social, que fugiu das regras legais de controle e se expressou sob a forma
de uma ONG. Em meados de 2004, ap06s varios trabalhos sociais de cidadania fiscal, surge a
Sociedade Eticamente Responsavel — SER. Dentro desta nova organizacdo, em 2006 surge o projeto
Observatorio Social de Maringa - OSM, que iniciou um trabalho de acompanhamento das licitaces
publicas do municipio e posteriormente acompanhamento dos trabalhos do legislativo, reconhecido
nacional e internacionalmente. O OSM é uma organizacgéo singular, pois possui independéncia do
Estado, € governado por voluntarios que ndo possuem remuneracdo e tem a experiéncia inovadora
de ser reconhecido pelo Estado e pela sociedade.

Tendo em vista a importancia do OSM no contexto social e politico da cidade de Maringa, a
pergunta que norteia o presente artigo € como se compde essa estrutura formal de governancga?

Para responder essa pergunta se utiliza da Nova Economia Institucional assim como varias
concepgdes sobre governanga da economia social. Além da reviséo bibliografica foram analisados
atas e documentos da SER/OSM. O artigo estd dividido em 5 secBes. Alem desta introducdo, na
secdo 2 apresentam-se 0s conceitos de governanca, estrutura de governanca e assimetria de
informagdo. Segdo 3, metodologia. Na segéo 4 discute-se estrutura de governanga formal do OSM.
Por ultimo, as consideracdes finais.



METODOLOGIA

Este artigo foi desenvolvido de forma exploratorio-descritiva a partir da reviséo teorica da
Nova Economia Institucional com foco na governanca e controle social. A analise tratou do
processo de coordenacdo dos agentes e atores na acdo institucional de observacdo e controle do
gasto publico, com énfase ao ambiente institucional criado para e pelo OSM.

Resultados e discussao
GOVERNANCA E ESTRUTURA DE GOVERNANGCA

Para discussdo da estrutura de governanca do OSM, foco do artigo, é necessario,
primeiramente, uma breve apresentacdo do conceito de governanca.

Na Nova Economia Institucional, o tema governanca esteve, primeiramente, ligado a firma.
Surge com Ronald Coase em 1937, no seu trabalho The Nature of the Firm, e foi, mais tarde,
aperfeicoado por Oliver Williamson (1975), que procurou entender como ocorrem as relagdes e
decisdes que direcionam as tomadas de decisdes e aplicacdes de normas.

O termo governanga com a onda neoliberal surgiu e foi disseminado por diversos estudos,
entre 0s quais, o do Banco Mundial (1992, p 1) denominado de Governance and development, como
“a maneira pela qual o poder é exercido na administragdo dos recursos econdmicos e sociais do
pais, com vistas ao desenvolvimento”, quer dizer, o exercicio da autoridade, controle, administracao
e poder de governar. Este relatdrio considera quatro dimensbes-chave para a boa governanca:
administracdo do setor publico; quadro legal; participagdo e accountability; e informacdo e
transparéncia.

Dois elementos centrais estdo contidos no conceito: a transparéncia e a participacdo, que
envolvem a disponibilidade de informacGes sobre as politicas governamentais, a transparéncia dos
processos de formulacdo de politica e alguma oportunidade para que os cidadaos possam influenciar
a tomada de decisdo sobre as politicas publicas (BANCO MUNDIAL, 1992, p. 40).

Para Godoy (2009) o conceito de governanca difundiu-se com a descentralizacdo e a criacdo
de mecanismos de dialogos entre governo e sociedade, visando o desenvolvimento e afirma que nao
existe governanca em locais onde ndo ha democracia, no sentido de participacédo social.

Segundo Santo Junior, Ribeiro e Azevedo (2004) a nocdo de governanca é Util para o
entendimento dos diferentes arranjos institucionais que existem, regulam a relacdo entre o governo
e a sociedade e interferem diretamente entre direitos sociais e participacdo civica. Bento (2003,
p.88), na mesma linha, ressalta que ndo existe um arranjo e sim arranjos que respondem a
especificidades, pois, “ndo existem formulas administrativas e de gestdo milagrosas que se adaptem
a toda e qualquer situagao”.

E, portanto, as regras que permitem exercer a autoridade em um pais, desde a maneira que
0s governos sao escolhidos, particularmente, responsabilizados, monitorados e substituidos, de
maneira que se garanta o gerenciamento eficiente dos recursos e de formular e implementar e fazer
respeitar as politicas.

Mayntz (2001) afirma que a governanga moderna, a cooperagdo entre Estado e sociedade
civil na formulagdo de politicas publicas, pode ocorrer de formas diversas.

Santiso (2005, p.19) e Milani e Solinis (2002, p.273) enfatizam que a governanga & um
processo complexo e envolve alguns aspectos fundamentais: desde 1998, o paradigma foi ampliado
para levar em conta (i) descentralizacao; (ii) legitimidade com institui¢cdes publicas responsaveis e
competentes; (ii) politicas econdmicas e sociais transparentes e praticas; (iii) uma estrutura legal
previsivel e estavel; e (iv) participacdo de grupos atingidos e sociedade civil no processo de
negociacao.



Pode-se, portanto, apontar que sobre governanga, apesar de avancos, ainda ndo existe um
consenso em torno de seu conceito. Contudo, no que se refere a gestdo publica, compreende a
participacdo social e, geralmente, a sua discussdo estd centrada nos espacos legais propostos pela
Constituicdo brasileira. Analisando 0s novos objetivos de eficiéncia e eficacia governamental na
busca de resultados locais, Gohn (2007, p.40) afirma: “A governancga local refere-se a um sistema
de governo em que a inclusdo de novos atores sociais € fundamental, por meio do envolvimento de
um conjunto de organizagdes publicas ou privadas”. O monitoramento ¢ acompanhamento das
acOes publicas, previstos legalmente, sdo concebidos como uma intervencgéo social planejada.

Kissler e Heidemann (2006, p.492) enfatizam que a governanca envolve processos
relativamente mais fechados em que as concepcdes de governanca publica possuem um enfoque
pluralista (democratico), contudo, “[...] na pratica, a maioria das parcerias entre agentes
corporativos comandada pelo “arranjo tripartite”, constitui, por assim dizer, um negocio mais ou
menos fechado”.

Contudo, apesar dos avancos ocorridos na area a questdo base € qual o significado de
governanga para estruturas que ndo sdo nem Estado nem organizacOes privadas, ou seja, para
organizac0es coletivas ndo-governamentais. Quais elementos permitem essa governanga?

Cornforth (2003) e Mota, Ckagnazaroff e Amaral (2007) afirmam que existem poucos
trabalhos sobre governanca em organizacdes sem fins lucrativos. Consequentemente, existem
poucos avancgos tedricos e empiricos na area.

Neste contexto, levando em conta estruturas coletivas, Rodrigues e Malo (2006, p.32)
afirmam que governanca aparece como poder partilhado ou aclo coletiva gerenciada e esta
associada a conceitos de participacdo, parceria, aprendizagem coletiva.

Sem negar a nogdo de controle, tipico da abordagem de governanca corporativa (JENSEN,
MECKLING, 1976 E INGRAM, 1988) entende-se que o Observatorio Social de Maringa é uma
forma diferente de manifestacdo do controle social, pois, a0 mesmo tempo em que se organiza de
forma autbnoma para atender a interesses do grupo, passa a controlar as acdes publicas como
nenhuma outra organizacdo local, privada ou ndo-governamental até entdo tinha feito.

Como resultado, o Observatdrio se constitui como um elemento novo da governanca local,
na medida em que se realiza 0 acompanhamento dos processos de licitacdo e os trabalhos do poder
legislativo.

As regras (de entrada e saida de participantes, sistema de votacdo, entre outros) permitem
criar as bases de acdo e dinamizar sua atuagdo, no sentido de Williamson (1993) “The rules of the
game that define the context within which economic activity takes place. The political, social and
legal ground rules establish the basis for production, exchange, and distribution. ”.

Para Williamson (1985), a coordenacdo é uma construcdo dos agentes econdmicos para
reduzir os custos de transacdo. Consequentemente, qualquer forma organizativa adquirird a
estrutura de governanca que melhor se adéque aos seus propdésitos. Para o autor, 0s agentes criam
determinados mecanismos, chamados de estrutura de governanga, para lidar com o0s custos de
transacdo. Pode-se apontar que, no OSM a situagéo é diferenciada, pois, a estrutura de governanga
foge da opgéo entre firma, mercado ou hibrida como Williamson considera, mas, seguramente tem
como objetivo reduzir os oportunismos, a veiculacdo de informacGes privilegiadas, a corrupcao,
dentre outros, causados pela assimetria de informagdes, o que pode aproximar da analise de
diminuicao dos custos de transacao.

A assimetria de informagé&o, no presente artigo, reside no fato de que o cidaddo (eleitor) ndo
tem condicGes de observar a acdo do politico eleito e ndo tem informac6es suficientes para verificar
como e se 0s gastos publicos beneficiam determinados grupos ou a sociedade. Como o custo de
transacdo € muito alto para o eleitor, 0 mesmo delega a outros agentes e estruturas de governanca,
reconhecidas legalmente, o seu direito de fiscalizar (Vereadores, Ministério Publico e Tribunal de



Contas). Nesse contexto, 0 ambiente marcado por desvios de verba publica, que se discute no item
a seguir, mostrou que essas estruturas foram insuficientes, pois, houve espaco para acgdes
oportunistas.

O Surgimento do Observatorio Social

No ano de 2000, na cidade de Maringa-PR foi descoberto um desvio de R$ 100 milhdes
(SER, 2010) dos cofres publicos, por parte do gestor publico, iniciando um processo de
descontentamento da populagdo, que culminou na formacdo de um grupo de discussdo que
estendeu-se por trés anos.

Em julho de 2003 esse grupo formado por liderancas locais, percebendo que o dinheiro
desviado ndo retornou aos cofres publicos e 0 processo contra 0 gestor se estendia na burocracia do
poder judiciario, iniciou um processo de formacdo de uma nova organizacao que teria o papel de
modificar o quadro de corrupgéo local.

Em 10 de agosto de 2006, durante a Assembleia Geral Extraordinaria da SER, se oficializou
a criacdo do projeto Observatdrio Social de Maringa como uma Vice-Presidéncia, regido pelo seu
proprio regimento interno, subordinado & SER, com a seguinte funcdo: “O OSM atuard como
instrumento na busca da transparéncia na administracdo dos recursos publicos sejam eles
municipais, estaduais ou federais, atraves do monitoramento das contas dos poderes Executivo e
Legislativo no municipio de Maringa” (SER, 2006).

Nesse mesmo dia aprova-se 0 Regimento Interno do Observatério, com diversos objetivos,
onde entre eles se destacam:

[...] andlise e divulgagdo de informagbes sobre o comportamento de entidades e
Orgdos publicos com relacdo a aplicacdo dos recursos [...]; Congregar, localmente,
representantes da sociedade organizada [...] sem vinculagdo politico-partidério,
disposto a contribuir no processo de difusdo do conceito da cidadania fiscal [...];
Realizar e divulgar estudos relativos a atividade governamentais e empresariais de
interesse da comunidade (SER, 2006).

A Estrutura de governanca formal: o OSM, uma vice-presidéncia da SER

A Sociedade Eticamente Responsavel — SER é uma Organizacdo Ndo Governamental de
educacéo fiscal e controle social, que trabalha diversos projetos, organizados em vice-presidéncias
dentro de sua estrutura de governanca, entre eles o objeto desse artigo, o Observatério Social de
Maringa, que se destaca por sua visibilidade e impacto na gestdo dos recursos publicos locais e sua
aplicabilidade em outros municipios.

Em relagdo ao OSM, a SER teve e tem como funcdo: aprovar o regimento interno, eleger o
presidente durante sua assembleia geral, que acontece a cada dois anos; contratar os funcionarios e
teoricamente monitorar as a¢cbes do OSM. Outra atividade importante desenvolvida pela SER é o
trabalho de educacao fiscal®, que teve impactos diretos e indiretos, na divulgacdo do OSM.

Levando em consideracdo o OSM, pode-se apontar que a estrutura de governanca adotada
precisa responder a trés estratégias: a) conciliar os objetivos individuais/organizagdes participantes
com 0s objetivos comuns, que se traduzem em uma atividade reconhecida por todos como
essencial/importante socialmente; b) conquistar o reconhecimento social e c¢) promover o

! Concurso de redacédo sobre cidadania fiscal; Curtas Pro-cidadania; Mostra de arte e cidadania; ApresentacGes teatrais
(Auto da Barca do Fisco e a Farsa); ApresentacBes musicais (Grupo Abaecatu) e Palestras de sensibilizacdo para
publico.



engajamento dos membros nos processos decisorios, pois, segundo Rodrigues e Malo (2006), eles
sdo corresponsaveis pela administracdo e, conseqlientemente, pelos resultados alcancados.

A estrutura formal do OSM, ou seja, a que esta prevista no seu regimento interno, Artigo 6°,
compreende: “I. Conselho Superior; II. Conselho de Administragao; III. Comissdes Tematicas; IV.
Coordenagdo Técnica” (SER, 2006), que, formalmente, tem o seguinte fluxograma, conforme figura
01.

ESTRUTURA DE GOVERNANCA ‘

Conselho Superior OSM _
(Assembleia Geral) || [ ‘ ESTRUTURA DE DECISAO
A4 Presidente
Conselho de
Administragdo |——»
OSM ; ;
Vice-Presidente
A
ComissBes Coordenado_res~
. (de cada Comissao
TemdticasOSM | S

!

ESTRUTURA DE GESTAO

Coordenacéo Técnica

Figura 1- Organograma Estrutura de deciséo formal OSM.
Fonte: Formulado pelas autoras com base no regimento

O Conselho Superior, “¢ o 6rgdo soberano perante o Conselho de Administracdo, as
Comissbes Tematicas e a Coordenadoria Técnica e se constitui sob a forma de Assembleia Geral
(grifo meu a cada um ano) sendo composto por todos os representantes formalmente indicados, das
organizacdes e pessoas (voluntarios)” (SER, 2006).

Conselho de Administracdo (CA) é um o6rgdo deliberativo exigido legalmente no Brasil para
organizagdes ndo governamentais e tem como finalidade estabelecer estratégias e fiscalizar as a¢bes
da diretoria. No caso do OSM, o estatuto prevé que:

é drgdo responsavel pela gestdo, orientacdo e supervisdo do Observatério Social de
Maringd, cabendo-lhe contribuir efetivamente para a operacionalizacdo das acfes
das agdes do OSM e para a resolucdo dos assuntos de interesse da entidade, que
ndo sejam da competéncia do Conselho Superior (SER, 2006).

Este conselho € composto pelo presidente, vice-presidente e pelos coordenadores de cada
comissdo tematica. Nesse nivel, de maior aproximacao entre os diferentes atores/organizacdes, a
estrutura de governanca formal permite, democraticamente, obter informac6es, decidir e agir sobre
os diversos problemas que se apresentam.

As comissoes tematicas sao:



6rgdo de apoio ao conselho de Administracdo e serdo coordenados, de preferéncia,
por um Vice-presidente, indicado pelo presidente. As comissdes poderao ter carater
permanente ou temporario, de acordo com a necessidade do OSM e terdo como
foco a gestdo dos recursos publicos, a justica social e o sistema tributério, vista
aqui como instrumentos de financiamento do setor publico (SER, 2006).

As Comissdes tematicas se subdividem em: Salde e Qualidade de Vida; Assisténcia Social;
Educacdo e Cidadania; Recursos Humanos; Orcamento do Poder Legislativo; Licitagcbes e
Aquisi¢des do Poder Publico.

A Coordenagdo Técnica “é¢ o orgdo de apoio aos Conselhos, cabendo-lhe dar suporte as
atividade das Comissdes Tematicas e as demais atividades desenvolvidas pelo OSM” (SER, 2006).
Ou seja, a coordenacdo tecnica é formada pela equipe administrativa contratada pela SER,
responsavel pela gestdo do OSM.

Pela mesma observa-se uma proposta democratica, na qual o Conselho de administracdo é
composto pelos membros participantes que prestam servicos gratuitamente em suas areas de
especialidade e tem espaco para discutir e direcionar as a¢fes da organiza¢do. O Conselho tem o
poder de conduzir ac¢des, discutidas e deliberadas democraticamente, na organizagdo proposta. Essa
formatacdo se aproxima do que Rodrigues e Malo (2006, p.37) colocam como empreendedor
coletivo. Segundo os autores (idem), o empreendedor coletivo é o conjunto de atores que participam
dos processos de formacdo das orientacOes estratégicas da organizacdo com orientacdo e
propriedade coletiva. No caso aqui apresentado seria composto pela assembleia geral (OSM),
conselho de administracdo e coordenadores das comissdes tematicas.

O conceito de empreendedor coletivo baseia-se, portanto, em uma configuracdo de
instancias mdaltiplas e inter-relacionadas de autoridade, dispostas de forma que todos os membros

participem da gestdo estratégica da cooperativa, animados pelos principios que os uniram”
(RODRIGUES E MALO, 2006, p. 38).

A estrutura formal descrita no regimento permitir unir todos os participantes com objetivos
comuns através da decisdo democrética e corresponsabilizacao.

CONSIDERACOES FINAIS

O ambiente de revolta e inseguranca em relacdo ao desempenho oportunista do poder
publico municipal rompeu com o “contrato” de confianga existente entre eleitor e eleito. Diante
disso, a existéncia de atores sociais preocupados com 0s encaminhamentos legais insatisfatorios,
que tinham capacidade intelectual, financeira e coercitiva foi fundamental para seu surgimento e
pela decisdo de monitorar/fiscalizar, de forma coletiva, as acOes, particularmente, as licitagdes
desde a sua fase de edital até o de entrega do produto.

Para isso se criou uma estrutura de governanga formal do OSM, definida e aprovada em
assembléia da SER, que deve possuir reunides periddicas democraticas, espacos de organizacao
estratégica com diversos atores.

O OSM se constitui em uma nova forma de controle social, que fortalece a governanca local
do seu municipio, tornando o processo licitatorio mais transparente. O controle social previsto em
sua estrutura formal tem como objetivo prevenir possiveis erros da gestdo publica, diferente do
processo corretivo dos Tribunais de Conta e Poder Legislativo.

Sua estrutura formal propde um poder descentralizado e democréatico, de forma que as
atividades sdo propostas e divididas entre os voluntarios.

N&o cabe aqui questionar se esta estrutura formal realmente funciona em seu dia-a-dia, mas
torna-se uma questao para um préximo trabalho.
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