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RESUMO

"CONTROLES EXTERNOS": Estudo e Viabilidade da Modelagem
Interacional entre Instituicdes de Controle na Esfera Puablica Municipal de
Séo Paulo

A pesquisa visa compreender a atuacdo dos Conselhos de Gestores de Politicas Publicas
Socioambientais e do Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo de maneira conjunta quanto
ao controle externo do erario, planejamento, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas.
Como objetivo geral, tem-se a demonstracdo da ampliacdo do poder das instituicdes de controle
na fiscalizacdo dos gastos publicos e o incremento nas apuracdes de potenciais irregularidades em
todo processo das politicas socioambientais por meio das articulagdes destas instituicbes de
controle. Para tanto, como procedimentos metodologicos foram feitos levantamentos
bibliogréaficos, visitacdo em reunibes dos conselhos, aplicacdo de formuléario e entrevistas com
conselheiros(as) e outros representantes de governo, e ainda analise de documentos oficiais como
atas, planos e programas de metas, entre outros. Logo o trabalho est& estruturado na articulacdo
entre controle externo e controle social no contexto da esfera publica, da democracia, que por sua
vez tem suas influéncias na Administracdo Publica Gerencial do municipio de Sdo Paulo. Por
fim, foi possivel apresentar uma modelagem interacional das potenciais relacdes a serem
estabelecidas entre Conselhos Gestores de Politicas Socioambientais e o Tribunal de Contas do
municipio de S8o Paulo, visando garantir maior poder de atuacdo das instituicGes de controle
externo para a implementagdo de politicas socioambientais nos bairros paulistanos de maneira
efetiva, eficiente e eficaz.

Palavras-Chave: Tribunal de Contas. Conselhos Gestores. Controle Externo. Modelagem.
Politicas Socioambientais.



ABSTRACT

"EXTERNALS CONTROLS": Study and Viability of the modeling before
Institutions of the Control in the Public Sphere Municipal of the Séo Paulo

The research aims to understand the actions of the Social-environmental Policy Public Councils
Management and the Court of Accounts of the Municipality of Sdo Paulo jointly regarding the
external control of the treasury, planning, implementation and evaluation of public policies. As
general objective, there is demonstration of the expansion of the power of the institutions of
control in the fiscalization of the public expenditures and the increase in the raise of potential
irregularities in all social-environmental policies process through the articulations of these control
institutions. For a while methodological procedures included bibliographical surveys, visits to
board meetings, application of form and interviews with councilors and other government
representatives, and yet analysis of the official documents with register of the meets, planes and
programs end zone, between other. Therefore the work is structured in the articulation between
external control and social control in the context of the public sphere, of democracy, which in
turn has its influences in the Public Management Control of the city of S&o Paulo. Finally, it was
possible to show a modeling associate of the potentials relations at be established between Social-
environmental Policy Councils Management and the Court of Accounts of the city of S&o Paulo,
aiming to guarantee greater power of action of the institutions of external control for the
implementation of social-environmental policies in the districts of Sdo Paulo in an effective way,
capable and efficient.

Keyword: Court of Audit. Management Councils. External Control. Modeling. Social and
Environmental Policies.
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1 INTRODUCAO

Neste trabalho o tema abordado € a articulacéo entre instituicbes que exercem o controle
externo e controle social (modelagem interacional). O problema explorado é a falta de maior
interacdo entre os Conselhos Gestores de Politicas Pablicas e o Tribunal de Contas do Municipio
de Sao Paulo com foco na melhoria das inspe¢des que este Gltimo realiza.

Logo investigamos as potenciais articulagbes dos Conselhos Gestores de Politicas
Publicas Socioambientais e o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo para uma melhor
gestdo e governanca no municipio. Portanto, trata-se de uma pesquisa de natureza aplicada,
classificada como exploratdria quanto aos seus objetivos (VIANELO, 2013, p.47) e quantos aos
procedimentos metodolégicos, sendo classificada como “pesquisa - agdo™ (SEVERINO, 2007,
p.120; PRODANOV, FREITAS, 2013, p.65).

Por isto, formulamos como Pergunta Principal: Como construir uma nova modelagem

de interacdo entre os Conselhos Gestores de Politicas Publicas Socioambientais e o Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo de maneira mais ampla, visando o aperfeicoamento dos
processos de verificacdo e fiscalizacdo (via inspecGes) em despesas orcamentarias publicas
direcionadas a elaboracdo, implementacdo e avaliacdo de politicas socioambientais estabelecidas
em plano plurianual, programas e agdes de governo nos quais a participacdo de toda a sociedade
civil se faz convocada?

Consecutivamente elencamos previamente as seguintes hipdteses e/ou variaveis que
podem contribuir de alguma forma para a melhor compreensao do problema e esquematizar outra
modelagem interacional das instituicdes que exercem o controle “externo”:

1) A articulacédo entre Conselhos Gestores de Politicas Publicas (CGPPs) e Tribunal de Contas
do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP) pode trazer ganhos para a gestdo do erario e a
implementacdo de politicas socioambientais na medida em que fiscalizar-se-4 mais
rigorosamente a destinacdo de recursos orgamentarios, financeiros para programas,

atividades, etc.

Yg aquela que ¢ “concebida e realizada em estreita associagdo com uma agdo ou com a resolucdo de um problema
coletivo. Os pesquisadores e 0s participantes representativos da situacdo ou do problema estdo envolvidos de modo
cooperativo ou participativo” (PRODANOV, FREITAS, 2013, p.65; VIANELO, 2013, p.48). Para Severino (2007,
p.120) é aquela que visa intervir na situagdo com vistas a modifica-la. [...] Assim ao mesmo tempo que realiza um
diagnostico e a analise de uma determinada situacdo, a pesquisa-acdo propde [ou sugere, influi] ao conjunto de
sujeitos envolvidos mudancas, que levem a um aprimoramento das praticas analisadas.
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2) Os conselheiros(as) poderdo se tornar mais qualificados e treinados para uma melhor
atuacdo e representacdo dos segmentos sociais de origem e para a atuacdo na verificacéo,
formulacdo, implementacdo e avaliagdio de politicas socioambientais. Assim,
conselheiros(as) poderdo contribuir indiretamente e de maneira mais assertiva para a
realizacdo de inspegdes, ou até mesmo para auditorias promovidas pelo Subsecretaria de
Fiscalizacdo e Controle do TCMSP por meio de suas dendncias.

3) E possivel que um novo modelo de articulacio entre CGPP e TCMSP possa incrementar os
processos de fiscalizacdo (inspecdes) a partir das denuncias e reclamacdes efetivadas pelos
conselheiros(as) que ao identificarem, perceberem irregularidades, ilegalidades em acdes
governamentais nos conselhos, comuniquem a outros 6rgaos e instancias de controle
externo, primando dessa maneira, pela boa gestdo publica.

Desta maneira, objetiva-se demonstrar as potencialidades de articulacdo entre as
instituicdes que exercem “controle externo” no municipio de Sdo Paulo.

Portanto, esta investigacdo cientifica esta estruturada da seguinte maneira:

a) No primeiro capitulo apresentamos a caracterizacdo da area de estudo, regido,
instituicOes e atores sociais envolvidos na Administracdo Publica Municipal Direta e Indireta;

b) No capitulo seguinte abordamos a Esfera Publica, Democracia e as Institui¢des que
exercem a Gestéo e o Controle em Contas e Politicas Publicas em geral;

c) No pendltimo exploramos mecanismos de controle externo e a participagdo social -
influéncias nas administracdes publicas;

d) Por fim, no dltimo capitulo esquematizamos uma modelagem interacional de
instituicdes de controle em contas publicas e politicas socioambientais.

Na sequéncia apresentamos os objetivos mais detalhadamente.
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1.1 OBJETIVOS

Temos como objetivos desta pesquisa:

1.1.1 Geral

Compreender em que medida é possivel melhorar, aperfeicoar o grau de interacdo entre
instituicGes de controle (Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo e os Conselhos Gestores
de Politicas Publicas de Meio Ambiente) e a partir de entdo, esquematizar um modelo
interacional visando a ampliacdo do processo de vigilancia das contas publicas da administragdo
publica direta e indireta por meio das inspe¢des originadas de denuncias, focando assim no
fortalecimento mutuo dessas instituicGes de controle, gerando por consequéncia, a transparéncia,
eficiéncia e efetividade na implementacdo de politicas socioambientais para o bem-estar social
dos paulistanos.

Na sequéncia, visando uma melhor explanacdo deste, apresentamos e detalhamos os

objetivos de aprofundamento.

1.1.2 Especificos

e Conceituar os Conselhos Gestores de Politicas Publicas (CGPP) diferenciando-os dos demais
tipos de conselhos, uma vez que, preliminarmente constata-se a existéncia de muitos tipos de
conselhos no municipio de Séo Paulo;

o ldentificar e fazer levantamento dos tipos de Conselhos quanto suas caracteristicas, fungdes,
composicdes, etc., e trabalhar preferencialmente com os conselhos que deliberam sobre as
questdes discutidas intra-conselho e que porventura gerem resolucgdes;

e Selecionar os CGPPs que abordam as questfes socioambientais e correlatas;

e Observar como 0os CGPPs atuam na formulacdo de politicas socioambientais a partir do
orcamento apresentado 2017 e no exercicio de 2017, bem como no primeiro trimestre de 2018
como esté previsto no Plano Plurianual de 2018;
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e Compreender como os CGPPs se articulam (ou ndo) entre outros conselhos, e/ou com
gestores publicos (prefeito, secretarios(as) e outros agentes publicos nas comissfes e no
plenério);

e Verificar a existéncia (ou ndo) de pontos de contato entre TCMSP e CGPP através das
normas legais, técnicas, etc.;

e Avaliar as possibilidades de atuagdo dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas em
conjunto com o Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo;

e Esquematizar um modelo interacional entre essas instituigdes que exercem controle externo
seja ele jurisdicional ou mesmo social (plano piloto);

e Incrementar a ampliagdo do processo de fiscalizacdo das a¢BGes da administracdo publica
direta e indireta por meio da articulacéo entre CGPP e TCMSP.

Em virtude destes, apresentamos logo a seguir a justificativa para a realizacdo desta

pesquisa, demonstrando as motivacdes, inquietacdes que nos conduziram a refletir sobre o tema e

toda a tematica neste envolvida.
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1.2 JUSTIFICATIVA

A pesquisa justifica-se por que embora exista abundante bibliografia tratando, debatendo
as origens, estruturacdo, tipologias e atuacdo representativa ou participativa dos Conselhos
Gestores de Politicas Plblicas (POLIS, 2001; GOHN, 2002; CORBARI, 2004; TATAGIBA,
2005; GOHN, 2006; POLIS, 2008; MARTINS; et. al., 2008; NUNES, PHILIPPI JR,
FERNANDES, 2012; RUA, ROMANINI, 2013; BRASIL, 2014; SANTOS, 2016) e também dos
Tribunais de Contas no que tange a vigilancia do orcamento publico, com analise e emisséo de
pareceres sobre as contas do Executivo e do proprio TCMSP, e ainda, a verificacdo de
irregularidades em contas do Legislativo, de Empresas Publicas, Autarquias e Sociedades de
Economia Mista (FERNANDES, 1999; LIMA, 2008, LIMA, 2009; AGUIAR; ALBUQUERQUE
& MEDEIROS, 2011; TCU, 2014; SILVA, 2010; SILVA, 2014; CARVALHO FILHO, 2015;
TCE SP, 2016; TCE SP, 2017; SILVA, 2017; TCM SP, 2017), entretanto, verifica-se uma
escassez de estudos e compreensdo mais aprofundada sobre as interacfes entre CPPs e TCMSP,
ou até mesmo, a ampliacdo dessas articulagdes.

Outro incentivo para este estudo sistematizado esta no fato de que embora o municipio
de S&o Paulo figure como um dos mais transparentes pela Escala Brasil Transparente elaborada
pela Controladoria Geral da Unido (CGU, 2017), € possivel notar que, muitas informacdes sobre
a gestdo publica ainda ndo sdo (ou estdo) acessiveis a populacdo de uma maneira geral.

Essas limitacGes se ddo em boa parte como ja constatado pela CGU (2010, p.20) por que
os “orgdos de Controle Interno ¢ Externo nunca poderdo dispor de numero suficiente de fiscais e
auditores para monitorar e verificar cada despesa realizada” ou mesmo para efetivar “inspecoes,
vistorias, entre outros servi¢os” (SILVA, 2017) quotidianamente, fato que pode muito influenciar
na transparéncia de informacdes disponiveis no municipio.

Tais limitagdes se confirmam quando consultamos os processos de inspecdes, auditorias,
acompanhamentos, representacdes, diretamente relacionadas a Secretaria do Verde e Meio
Ambiente em 2017 no sitio do TCMSP. Haja vista, que dos quinze processos de fiscalizacéo

realizados, somente quatro sdo inspe¢des (oriundas de reclamacdes e denuncias).
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Além disso, ao examinarmos preliminarmente os programas, planos, atividades da
Administracdo Municipal em Plano Plurianual (2014-2017), as Leis de Diretrizes Or¢amentarias
e a Lei Orcamentaria Anual com vigéncia em 2017, e ainda, em certos indicadores® de
desempenho, elementos de informacdo que tornam evidentes os dispéndios de recursos
financeiros ja consumidos (e 0s que a ainda virdo a ser consumidos), nota-se que, ainda estes
possuem um grau técnico muito especifico, o qué de certa maneira, influencia a compreensao dos
leigos sobre tais assuntos técnicos, mesmo estes sendo de interesse publico, portanto, de interesse
comum a toda a sociedade civil.

Notamos entdo que tais limitagdes geram, pelo menos em parte, insuficiéncias no
processo de inspecdes e quica, na coibicdo de irregularidades.

Some-se a isto, administracdo publica descentralizada (APIND) embora exista para a
ampliacdo das acdes e prestacdo dos servicos publicos, esta traz consigo maior necessidade de
fiscalizac&o® por parte 6rgdos de controle para saber “se os servicos estdo sendo prestados com
qualidade para a populacdo e se estdo sendo cumpridas normas contratuais entre outros
parametros [...]” (AGUIAR; ALBUQUERQUE & MEDEIROS, 2011, p. 58). Assim,
compreender e pressionar pela transparéncia nas relagdes entre governo e stakeholders* na gestio
publica, além de, acompanhéa-las mais e mais de perto, tais acdes convertem-se em uma missdo
da sociedade civil para o exercido do “controle social [...] [o qual €] direito de todos em uma
sociedade verdadeiramente democratica” (POLIS, 2008; CGU, 2012).

E mais, tais fatos de empregabilidade de verbas publicas em programas e acdes
governamentais municipais constantes no PPA 2014-2017 demonstraram a necessidade de
incrementos no controle externo e de controle social sobre tais contas publicas e consecucao das
politicas publicas em geral. Tais necessidades, porventura, poderdo ainda persistir no PPA 2018-

2021, sem o controle social e/ou uma gestdo publica de exceléncia.

2 Previsto na Lei n. 14.173/2006 especialmente os relacionados as questdes socioambientais como: protecdo do meio
ambiente, limpeza publica, satde publica, entre outros (PMSP, 2006).

¥ Entendida como a realizacdo de acompanhamentos, inspecdes, analises e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, tendo o objetivo de verificar a legalidade, a legitimidade e a economicidade
de atos e fatos administrativos. Portanto, tais procedimentos de fiscalizagdo tém a finalidade de assegurar a eficacia
do controle e subsidiar o julgamento de contas, atos e contratos conforme Regimento Interno do TCMSP (TCM SP,
2017).

* Significa partes interessadas ou que promovam intervencdes como: Fornecedores, colaboradores, investidores,
acionistas, funcionarios, entre outros atores sociais de entidades privadas para a execugdo de politicas publicas e
prestacdo de servicos publicos a populagdo em geral. Inclui-se aqui, de maneira indireta a populacéo que se interessa
pelas a¢des administrativas e que podem fazer sugestdes, criticas, elogios, aferindo assim indicadores, etc.
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Contudo, pudemos verificar que desde 2013 ja havia intencbes sobre a ampliacdo do
controle social e transparéncia nas a¢cdes governamentais no municipio de S&o Paulo, conforme
consta no Plano Plurianual de 2014-2017 (PMSP, 2014, p. 44), sendo uma destas a criagdo de um
Conselho® de Transparéncia e Controle Social para 0 segundo semestre de 2013 (PMSP, 2014).
Contudo, até o final da gestdo 2014-2017, ou melhor, até 0 momento deste trabalho ndo houve a
concretizacao deste tipo de Conselho como foi possivel averiguar e constatar.

No que tange aos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, assim como na Unido e no
Estado de S3o Paulo, 0 municipio de S&o Paulo também recepcionou a “Agenda 2030° e os
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS)’ em 2017 (PMSP, 2017). Cabe ressaltar que
na agenda estdo elencados os objetivos de n. 11 (cidades e comunidades sustentaveis), n. 16 (paz,
justica e instituices fortes) e n. 17 (parcerias em prol das metas), objetivos que se apresentam
como essenciais para a interacdo e o fortalecimento muatuo das instituicdes de controle aqui
pesquisadas, indo ao encontro de uma modelagem interacional como proposta desenvolvida neste
trabalho. Destaca-se que a simbologia dos ODS ja permeia o PPA 2018-2021 e o Programa de
Metas 2017-2020, os quais ja estdo difusos nas atividades nos conselhos de meio ambiente,
entretanto, se faz necessario compreender como 0s objetivos e metas estdo sendo atingidos.

Dessa maneira, entendemos que os CGPPs diretamente relacionados com a Secretaria do
Verde e Meio Ambiente, ou seja, os diretamente relacionados as questdes socioambientais,
estejam mais receptivos a abordagem e aplicabilidade dos principios, objetivos e metas da
Agenda 2030, por isso, também a opcdo de seleciona-los e estuda-los.

No tocante aos Tribunais de Contas, de maneira geral, em evento realizado em S&o
Paulo, representantes da Rede Nossa Sdo Paulo e de outras entidades® participantes, expressaram
que “os tribunais de contas existentes no pais precisam aprimorar suas gestoes ¢ se aproximar da

sociedade” (RNSP, 2015).

® Que de fato seria um “forum de implementagdo de boas praticas de transparéncia e espago fomentador do social,
inclusive servindo de apoio aos conselhos participativos no que tange o acesso a informacéo e o monitoramento das
acdes governamentais por parte da sociedade civil” (PMSP, 2014).

® A agenda 2030 interliga 17 objetivos de desenvolvimento sustentavel as 169 metas e aos 231 indicadores que
norteardo nossas acdes, considerando indicadores nacionais (PMSP, 2017). E uma agenda subscrita pela Republica
do Brasil e também pelo Estado de S&o Paulo.

" Pelo Decreto Municipal de n. 57.718, de 5 de junho de 2017. Com a finalidade de internalizar, difundir e dar
transparéncia ao processo de implementacdo da Agenda 2030 criou-se uma comissdo municipal, uma instancia
colegiada paritaria de natureza consultiva orientada as articulagdes, a mobilizagdo e ao didlogo com a estrutura
integral do governo municipal, a iniciativa privada e toda sociedade civil. E a Lei Municipal de n. 16.817, de 2 de
fevereiro de 2018.

® Representantes da Sindilex, Fenastic, Atricon, entre outros.
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Para Oliveira presidente da Associacdo Nacional do Ministério Publico de Contas “ha
muitos anos se fala sobre a necessidade de se reformarem os tribunais de contas” (OLIVEIRA,
2017, p.14). Conforme o autor, diante de uma atual crise fiscal e econdmica em certos Estados® e
Municipios, tais fatos tem motivado a auditores, conselheiros e entidades de servidores a
debaterem sobre tais reformas. E ainda expde, que muitos tém feito vérias “sugestdes de modelos
[no congresso nacional] que poderdo levar essas instituices a um novo patamar de eficécia e
eficiéncia, produzindo por via de consequéncia, uma verdadeira revolucdo na administracdo
publica brasileira” (OLIVEIRA, 2017).

Corroborando com a ideia de necessidade de mudangas estruturais e de gestdo em 6rgaos
de controle em &mbito estadual, posta-se o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Neste
contexto, este 0rgdo postula: “o cenario aponta a necessidade de uma gestdo publica voltada para
resultados”, (TCE SP, 2016, p.02), cuja andlise das necessidades sociais se revela no forte
enfoque da qualidade da prestacdo de servicos publicos.

Logo o grande desafio que o Tribunal de Contas de S&o Paulo enfrenta na atualidade
seria de “‘efetivar a modernizacdo e a ampliacdo do modelo de fiscalizacdo de conformidade

para o de auditoria de resultado’*®

, nos moldes do que ocorre nas grandes nacoes
desenvolvidas [...]” (TCE SP, 2016, p.03). E mais, os “servigos publicos precisam ser
continuamente modernizados, eficientes e efetivos, para acompanhar a evolucéo das necessidades
sociais”, (TCE SP, 2016), haja vista, “os cidaddos [atualmente] reivindicam o acesso legitimo as
informacdes que lhes permitam avaliar os resultados das acGes dos gestores publicos e sua
adequagdo aos compromissos assumidos com a populagao” (TCE SP, 2017, p.03).

Portanto, é neste contexto de aperfeicoamento que o TCESP elaborou o indice de
Efetividade da Gestdo Municipal, com foco, na melhoria da transparéncia das informag6es dos

municipios do Estado de S&o Paulo a populacdo em geral.

® Como é o caso do Estado do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Minas Gerais, entre outros.
19 Grifo dos autores
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Por fim, em ambito municipal, registra-se que o TCMSP tem sido alvo criticas de
representantes™ plblicos e outras entidades'? sob a argumentacéo de que este “6rgdo seria uma
estrutura carissima e desnecessaria uma vez que Tribunal de Contas do Estado ja faz o controle
orcamentario, contabil e financeiro, com exceléncia” conforme consta na integra do Projeto de
Emenda a Lei Orgéanica de n. 0001-2018 que se encontra em discussao na Camara Municipal de
Séo Paulo (CMSP, 2018).

Também em sentido de aperfeicoamento e ampliacdo de didlogo com a sociedade civil,
representantes da Rede Nossa S&o Paulo, tem encaminhado através do “Grupo de Trabalho (GT)
Acompanhamento do TCM” um conjunto de propostas e sugestdes ao Tribunal de Contas do
Municipio de S&o Paulo (RNSP, 2015) visando mudancas neste érgdo.

Cabe ressaltar porém, que tais criticas, propostas, recomenda¢fes nao séo originadas ou
exclusividade desta legislatura, mas, estas ressurgem como ja ocorreram em outros momentos e
oportunidades em legislaturas anteriores.

Entretanto, uma questéo relevante a ser debatida na interpretagdo de Lima (2008, p. 19)
“diz respeito a elaboracdo de uma lei organica nacional comum a todos os Tribunais de Contas
estaduais e municipais sistematizando e uniformizando competéncias, prerrogativas e
procedimentos”.

Por consequéncia, no que tange aos sistemas de controle, Silva Filho (2016, p. 16)
afirma que “dois elementos sdo fundamentais para assegurar a transparéncia do Estado: a
legitimag@o do controle social e um eficiente sistema de controle externo”.

Segundo o autor, seria inconcebivel uma “democracia consistente sem a participagao
ativa da sociedade [...] [fato que] implica em transformar o desejo de participacdo coletiva em
normas do Direito que oferecam seguranca juridica para o processo institucionalizado de
participagdo social”.

Assim, o autor, ainda que implicitamente, demonstra sua preocupagdo quanto a
participacao social na gestdo da coisa publica e uma gestao publica que inclua de fato e de direito

as demandas sociais.

1 Alguns vereadores e de projeto que est4 em debates na Camara Municipal de S&o Paulo.

12 Rede Nossa S&o Paulo e o Sindicato dos Servidores da Camara Municipal de S3o Paulo que sugeriram em anos
anteriores um conjunto de medidas a serem analisadas e adotadas pelo Tribunal de Contas do Municipio de Sao
Paulo
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Do mesmo modo Figueiredo, Santos (2013, p. 05) corroboram neste pensamento ao
afirmarem que mecanismos de controle estariam condicionados a transparéncia e na visibilidade
das acdes do poder publico. Afinal, para os autores a “transparéncia estimula a participagdo social
e ainda “proporciona um ambiente de analise e reflexdo”. Por isso, “os espacos de controle social
existentes devem ser fortalecidos e aprimorados em um esforgo conjunto entre governo e
sociedade” (POLIS, 2008, p. 03).

Em virtude disso, recentemente, o Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo
Coordenado pelo Conselheiro Corregedor Jodo Antdnio Silva Filho e pelo Diretor-presidente da
Escola de Contas, Jessé de Souza, juntos tém buscado estratégias de trabalho em conjunto com os
Conselhos de Politicas Publicas (em geral), para a ampliacdo dos mecanismos de Controle Social
e sua interacdo com o Controle Externo exercido pelo Tribunal (TCM SP, 2017).

Alias, em outra oportunidade debatendo sobre a atuacéo das Organizacdes Sociais, Silva
Filho declarou: "quando juntarmos o controle social com o potencial técnico do Tribunal de
Contas daremos um salto da mais alta qualidade [...] [impulsionando deveras] o poder publico a
aperfeicoar o seu controle interno e [...] [entdo faremos] com que o dinheiro publico seja bem
aproveitado" (TCM SP, 2017).

Logo é crivel, que para 0 meio ambiente equilibrado, essencial a sadia qualidade de vida
como previsto no art. 225 da CF/88 e também para uma gestdo gerencial, democratica e que
acompanhe nossa modernidade, seja preciso combinar as diretrizes politico-partidarias de nossos
governantes com 0s mecanismos de atuacdo direta da sociedade nas decisdes administrativas,
sempre, é claro, respeitando suas diversidades, construindo desta maneira instrumentos que
fomentem a igualdade em diferentes niveis (CIDADES SUSTENTAVEIS, 2016, p.14).

Portanto, transparece-nos inicialmente que um modelo de interacdo dessas instituicdes
ampliaria as instancias de controle sobre as contas publicas e avaliacdo das politicas publicas em
desenvolvimento e/ou até mesmo, 0 monitoramento das ja implementadas.

Nota-se, portanto, que os conselhos gestores de politicas publicas sdo partes de um
modelo de desenvolvimento j& implementado em muitas partes do mundo para a gestdo publica
estatal via um sistema de parcerias com a sociedade civil organizada, ndo sendo, portanto, algo
novo, mas, outra forma de aperfeicoar, gerenciar, implementar as acdes da Administracao Publica

Gerencial.
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Para Gohn (2002, p. 29) “eles representam a possibilidade da institucionalizagdo da
participagdo via sua forma de expressdo, a cogestdo”, uma vez que fomentam o desenvolvimento
de um espaco publico o qual ndo se pode ser resumido ou confundido com o espacgo
governamental/estatal. Nestes, segundo a autora, estaria ai a possibilidade da sociedade intervir
na gestao publica para a formulacéo e controle de politicas publicas através de parcerias (GOHN,
2002).

Por conseguinte, é na articulacéo entre as diferentes instancias de controle que surgird o
fortalecimento das instituicbes que ampliardo seu poder de atuagdo mutuamente. Dessa forma, o
TCMSP podera incrementar suas atuacdes em inspecdes, auditorias publicas e acompanhamentos
corroborados pela atuagdo dos CGPPs em diversas frentes por meio das denuncias e/ou
reclamacdes, e estes ultimos, por sua vez, ampliardo seu poder em fiscalizar e denunciar
irregularidades em licitacdes, contratos, ilegalidades em obras e/ou prestacdo de servicos quando
identificadas.

Afinal, conforme Silva Filho (2016, p.17) “o aperfeigoamento da democracia pressupde
o fortalecimento dos diversos [tipos de] controles”. E mais, para o autor “cada vez mais, faz-se
necessario uma acdo articulada entre os 6rgéos de controle do Estado e o controle institucional
exercido diretamente por meio da cidadania” (SILVA FILHO, 2016).

Scarpioni (2017) demonstra estar evidente que:

Diante desses fatos e focos, urge a necessidade de maior articulagdo entre poderes,
6rgdos e sociedade civil tornando mais acessivel, popular o controle social diminuindo o
fosso existente entre gestores, técnicos e a coletividade em geral, criando um novo
modelo de gestdo diferente do modelo cristalizado por aqueles que continuam querendo

perpetrar poderes e dolos, em detrimento dessa parcela populacional periférica [...]
(SCARPIONI, 2017).

Assim vislumbramos dessa maneira, que seja atingivel cada vez mais os objetivos das
instituicOes de controle aqui estudadas os quais sdo: controle do erario, 0 acompanhamento e a
entrega de politicas publicas, além de outros bens e servicos publicos que satisfacam a
necessidade do consumidor-contribuinte (MEDICO, 2016).
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Por isso, torna-se oportuno compreender quais Sda0 0S mecanismos, arranjos
organizacionais possiveis de interagdo entre TCMSP e os CPPs para o fortalecimento enquanto
instituicbes organizacionais de fiscalizacdo a margem da estrutura interna administrativa para
controle e reducdo tanto no gasto publico quanto eficiéncia na geracdo de produtos, bens e
servigos indo ao encontro das necessidades da sociedade.

Dessa forma, a modelagem interacional apresentada e recomendada no desenvolvimento
deste trabalho, trata-se de arranjos regimental e organizacional destas institui¢cGes de fiscalizacéo,
assim como, na compreensdo de potencialidades e dificuldades do alcance de suas acOes e efeitos
do “controle externo” sobre o erario e sua destinacdo a elaboracdo e implementacao de politicas
socioambientais™, constituindo assim o tema central de nossa pesquisa.

Em suma, compreender tais interac6es entre Tribunal de Contas e Conselhos Gestores de
Politicas Publicas através de uma abordagem sociolégica no municipio de Sdo Paulo traz-nos
uma oportunidade de reflexdo e de recomendagBes para melhorias na/da gestdo publica

municipal.

13 Entendemos neste trabalho como um conjunto de politicas convergentes ao ambiente urbano e que diretamente
impactam o meio ambiente natural, e consequentemente modifica as relagdes dos seres humanos com seus
semelhantes, com outros seres vivos e por fim com o préprio meio ambiente. Para citar alguns exemplos dessas
politicas temos: politica urbana, politica de educacdo ambiental, politica de residuos solidos, politica de recursos
hidricos, politica de mobilidade urbana, politica de mudancas climaticas, etc.
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1.3 FUNDAMENTAGAO TEORICA

Para a realizacdo da pesquisa, apresentamos nesta secdo um conjunto de autores e suas

producdes cientificas que nos permitem embasar e trazer a luz a problematica envolvida nas
relagOes entre controle externo e controle social, entre Tribunal de Contas e Conselhos Gestores,
entre interesses publicos e interesses privados, enfim, a gestdo urbana para municipios em geral.
a) ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA E INDIRETA (APD E APIND) — GESTAO E
GOVERNANCA PUBLICA: Aguiar, Albuquerque & Medeiros (2011); Silva (2015); Silva
(2017) traz uma abordagem da Administracdo Publica sob a perspectiva do controle externo.
Demonstram a estruturacdo da Administracdo Publica - seus poderes, 6rgdos, tipos de controle,
regime juridico, funcdes e suas atribuicdes previstas em Constituicdo Federal. Cabe destacar, que
Aguiar, Albuquerque e Medeiros abordam o controle externo somente em ambito federal sem
tratar da isonomia deste nos demais entes.
Meirelles (1998), Di Pietro (2014) e Carvalho Filho (2015), demonstram por meio do Direito
Administrativo que a Administracdo Publica Indireta (APIND), descentralizada composta por
entidades previstas no Decreto-Lei de n. 200/1967, a qual pauta-se na gestdo dos servicos
publicos concedido, permitido pela Administracdo Direta sob o regime de parcerias em sentido
mais amplo a partir da Reforma do Estado, demonstrando assim como sdo geradas politicas
publicas descentralizadas. No caso do municipio de S&o Paulo, temos sua insercdo a partir da
LOMSP n.001/1990; A Organizacdo Cidades Sustentaveis (2016) nos apresenta um guia para a
Gestdo Pablica Sustentavel, o qual pde em evidéncia a necessidade de uma governanca publica
condicionada e pautada pelos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e 169 metas
previstos na Agenda 2030 proposta pela ONU. O municipio de S&o Paulo recepcionou a Agenda
2030 pelo Decreto-lei de n. 57.718/2017 e a Lei n. 16.817/2018 e ja se verifica a difusdo dos
ODS em planos, programas, atividades no PPA 2018-2021 e no programa de metas 2017-2020.
Tal agenda postula que as cidades devem ter uma abordagem sistémica, de integracédo entre 12
eixos tematicos, dentre eles: a governanca, gestdo local para a sustentabilidade, cultura para a
sustentabilidade, dentre outros (CIDADES SUSTENTAVEIS, 2016, p. 09).
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Nos eixos da governanca e da gestdo local para a sustentabilidade, fica transparente a
responsabilidade dos gestores publicos quanto a gestdo participativa, uma vez que se torna
“desejavel a estruturacdo de mecanismos de democracia direta que possibilitem a participacao e
abertura de dialogo do Executivo com diversos segmentos sociais e correntes de pensamento [...]
[visando] construir decisdes amplamente majoritarias” (CIDADES SUSTENTAVEIS, 2016, p.
14), para o fortalecimento e realizacdes de ac¢Ges prioritérias e de interesses comuns publicos.

b) OS ORGANISMOS DE CONTROLE: INTERNO, EXTERNO E CONTROLE SOCIAL: Em
Buzaid (1966) temos um excurso da evolugdo dos Tribunais de Contas no Brasil desde Rui
Barbosa no século XIX, perpassando por outras constituicbes brasileiras até a referida década de
60; Buzaid (1984) nos apresenta as questdes pertinentes a autonomia a prestagdo de contas dos
TCs em acordo as Constituicdes Federais anteriores a CF/88; Fernandes (1999) trata dos limites
dos tribunais de contas em cada um dos Estados e em especial em alguns municipios como €é o
caso de S&o Paulo; Lima, (2008); explana a atuagéo do Tribunal de Contas da Uni&o no controle
externo e Lima (2009) discute o controle externo da gestdo ambiental publica brasileira em sua
tese de doutorado, demonstrando como o controle externo pode contribuir para a melhoria dos
processos de gestdo ambiental nas mais diferentes areas em ambito federal. Pois para o autor
expde como estas atuacOes se justificam, se efetivam e tem influenciado os processos de
execucdo e formulagdo das politicas publicas e ambientais. O Tribunal de Contas de Séo Paulo
através do Indice de Efetividade da Gestdo Municipal tem contribuido em avaliar a efetividade
das gestdes municipais (TCE SP, 2017) dentre elas: Educacdo, Saude, Meio Ambiente entre
outras. Neste mesmo contexto o Instituto Rui Barbosa, apresenta-nos o IEGM Brasil que traz
uma analise mais comparativa entre avancos em todos os estados e municipios brasileiros. No
contexto de fiscalizacdo das politicas publicas estdo inseridos os conselhos gestores de politicas
publicas que sdo definidos por suas formas de atuacdo, funcdo e composicdo e legislacdo
pertinente que os disciplina conforme afirma Vilela (2005) e de maneira mais ampla séo
abordados por Rua; Romanini (2013). Maria da Gloria Gohn (2002; 2006) nos apresenta em seus
artigos uma abordagem das origens dos conselhos gestores e a adocdo deste modelo de

participacdo social no Brasil pos Constituicdo de 1988.



25

Segundo a autora, 0s movimentos sociais em meados da década de 1990 foram perdendo forca de
atuacdo politica, migrando sutilmente para o novo modelo de representagdo social que sdo 0s
Conselhos de Politicas Publicas, nos quais estdo presentes ndo somente atores governamentais,
mas 0s empresarios, sindicatos, entre outros. Nessa nova arena de forcas, arranjos politicos ao
discutirem e direcionarem novas politicas publicas para diversas questdes em cada um dos
conselhos. O controle social e orcamento publico sdo formas de atuacdo elementares para a
insercdo de todos os atores sociais na gestdo publica, na elaboracéo e implementacéo de politicas
publicas como aponta o Instituto de Estudos, Formacdo e Assessoria em Politicas Sociais
(POLIS) em um de seus instrumentos de comunicacdo social. Logo os conceitos de controle
social e de orcamento publico sdo apresentados com uma linguagem simples a populacdo em
geral com uma finalidade informativa, e ainda com a intencionalidade de fortalecer, ampliar o
controle do dinheiro publico por meio da fiscalizacdo exercida pela sociedade civil (POLIS,
2001; POLIS, 2008). No trabalho de Martins, et. al. (2008), estdo as analises de como os
conselhos** municipais de politicas publicas que vem desempenhando suas atribuices precipuas
de gestdo participativa, transparéncia, controle publico, compromissos com o0s principios
democraticos e o0 exercicio da cidadania. Para Nunes, Philippi Jr.; Fernandes (2012) em nossos
dias existe uma complexidade do desenvolvimento sustentavel e para configurar um paradigma
em virtude deste sdo necessarias acOes efetivas de gestdo ambiental que, em Gltima instancia, tém
relacdo com a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas. Esses autores analisam que
para haver uma efetiva gestdo ambiental no &mbito municipal se faz necessaria a participacédo da
sociedade nos processos de gestdo de politicas publicas. Por isso, afirmam que os conselhos
municipais do meio ambiente s&o pecas fundamentais na promocéo da gestdo ambiental local
com vistas a uma melhor qualidade de vida (NUNES, PHILIPPI JR.; FERNANDES, 2012).
Santos (2016) considera que na atualidade existem avancos dos canais de participacdo social
através do controle social nas politicas publicas, por exemplo, as “ouvidorias publicas” (CGU,

2010).

4 Uma terminologia muito utilizada para Conselhos Gestores de Politicas Pdblicas, todavia, contém outra denotago
conceitual.
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Santos (2016), Corbari (2004) e Aguiar, Albuquerque e Medeiros (2011) em suas pesquisas

apresentam os dilemas do “accountability”

e o0 controle publico sobre a acdo dos gestores
publicos além dos fatores que interferem no efetivo exercicio do controle social da gestdo
ambiental que também é abordado por Lima (2009).

C) PARTICIPAC}AO SOCIAL, DEMOCRACIA PARTICIPATIVA E TRANSPARENCIA NA
GESTAO PUBLICA: Em Habermas (1997) temos os conceitos fundamentais sobre sociedade
civil, esfera publica e espaco publico. E neste contexto, de acordo com Santos (2005) quando nos
referimos a participacdo social, para € preciso refletir de maneira ampla sobre a materializacdo de
que todo cidaddo brasileiro possa elaborar, encaminhar suas propostas para ao poder publico, e
que de fato, essas venham balizar as tomadas de decisdo do Poder Publico. Para o autor, o
exercicio da cidadania estaria nos varios espacos publicos como foruns, conselhos e comités de
politicas publicas. Por consequéncia, o controle social pode ser exercido e a participacao
materializada (SANTOS, 2005). O Decreto Federal de n. 8.243/2014 institui a Politica Nacional
de Participacdo Social (PNPS), que traz alguns conceitos com respaldo juridico da insercédo da
sociedade civil e sua participacdo nos negdcios da Administracdo Publica Direta e Indireta. No
art. 2° da PNPS temos conceitualmente o que € sociedade civil, conselhos de politicas pablicas,
participacdo social etc. No art. 6°, estdo descritas as instancias e 0s mecanismos de participagao
social, ndo se restringindo somente aquelas previstas neste, mas de maneira ampla reconhecendo
as outras formas de criacdo de dialogo entre administracdo publica federal e sociedade civil. Para
citar como exemplo, citamos: | - Conselho de politicas publicas; 1X - ambiente virtual de
participacdo social. Em Figueiredo; Santos (2013) temos um estudo que traz uma analise da
transparéncia e participacdo social da gestdo publica brasileira, contribuindo para uma reflexdo
sobre as ferramentas de controle social. Conforme os autores a transparéncia estimula a
participacdo social, a informacdo divulgada aproxima sociedade da gestdo exercida por seus
representantes; Scarpioni (2017) em seu artigo aborda as questbes do controle externo em
periferias urbanas, municipios pequenos com parcos recursos financeiros, humanos e técnicos,

para que exista o controle social,

> E a prestacdo de contas por parte daqueles que estdo de posse ou fizeram uso do erério a toda a sociedade de
maneira transparente. Pois todas as pessoas publicas ou privadas, as quais se tenham sido destinados recursos
publicos, seja para os 0Orgdos, organizacdes e demais instituicbes de qualquer natureza, tem por obrigacdo
constitucional, a responsabilidade de demonstrar a destinagdo, finalidades e controle do erario investido. Como
exemplo, podemos citar o art. 31 § 3° da CF/1988.
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Nesse contexto a Controladoria Geral da Unido (2012) explicita que uma das formas de
participagdo social nos negdcios da administracdo publica é através do controle social. Por isso,
apresenta orientac6es sobre as multiplas formas de envolvimento dos cidaddos com as atividades
administrativas, por meio de verificacdo, fiscalizacdo dos gastos puablicos ou até pelo
encaminhamento de sugestdes através de conselhos, audiéncias e conferéncias publicas, além dos
diversos mecanismos de transparéncia ativa e passiva. Em Corbari (2004); Corbari; Macedo
(2012) temos as defini¢bes sobre accountability, transparéncia e controle social como parte de
um processo de cidadania. Segundo esses autores cidadania seria uma conquista, pois, ndo surge
por estar presente em normas e determinacGes legais, mas, ocorre com a prépria evolugdo da
democracia e do amadurecimento politico da sociedade em geral. Corbari afirma que a cidadania
deve ser cultivada e vai sendo incorporada ao longo do tempo e, neste processo de conquista, por
isso a informacdo tem papel preponderante. Para Corbari, Macedo (2012), deve-se exigir do
governo a apresentacdo de informagdes precisas, transparentes de gastos econdmicos nas agoes,
planos, programas de governos a toda a sociedade (accountability) para que exista de fato a
apropriacdo destas informacdes por todos os atores da sociedade sem privilégios e de fato exista o
controle social, que neste trabalho, compreendemos ser representado pelo controle exercido
através dos Conselhos de Politicas Publicas. As ouvidorias publicas sdo outra forma de
participacdo social (CGU, 2012). Estas permitem que qualquer cidaddo(d) ao tomar
conhecimento de irregularidades, ilegalidades em processos de licitagdo, em obras e bens
publicos, faca denuncia e/ou reclamacao e consequentemente ao serem apuradas tais falhas, com
punicdo aos desvios de conduta dos agentes publicos como previsto em leis especificas (OGU,
2017). Todavia, é preciso pontuar que toda denincia, reclamacdo ou representacdo feitas as
ouvidorias no intuito de gerar inspegdes, auditorias ou qualquer outra modalidade fiscalizacéo,
submetem o cidaddo a identificacdo em alguma fase deste processo, embora, exista a
possibilidade de dendncias nas quais 0s denunciantes ndo sdo identificaveis publicamente, como
¢ 0 caso da ouvidoria do portal da transparéncia (OGU, 2017); O MTCGU (2017) apresenta 0s
dados referentes as manifestacGes de usuarios do Portal e da Ouvidoria da CGU; No trabalho
investigativo de Costa (2014) estdo expostas as interacOes entre o dito controle social e as
associag0es de moradores de S&o Carlos em meio ao processo de gestdo do Orgcamento

Participativo.



28

O autor analisa como essas intera¢des ndo s6 fortalecem as que jé existiam entre as associagdes
de amigos de bairro na cidade, como também, contribuem para o surgimento de tantas outras
novas formas de participacdo social na gestdo publica, na verificacdo e elabora¢do do orcamento
publico municipal. Ainda nesse contexto do ciclo orcamentario temos a apresentacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) por Silva (2015), lei norteadora de todo o planejamento
orcamentario publico, sendo a mesma um cédigo de conduta para qualquer administrador publico
em todo o pais. Cabe ressaltar que nos portais digitais da Prefeitura Municipal de Séo Paulo é
possivel consultar e verificar planos plurianuais, programas de metas, indicadores de
desempenho, leis, decretos que balizam politicas publicas no municipio e que devem estar sob as
orientagdes da LRF (PMSP, 2010; PMSP, 2011: PMSP, 2014; PMSP, 2015; PMSP, 2017).
Marini; Martins (2006) abordam as formas de modelagem das estruturas organizacionais.
d) METODOLOGIA DE PESQUISA: Em Severino (2007); Prodanov; Freitas (2013) e Vianelo
(2013) encontramos aportes metodoldgicos para a realizacdo da pesquisa: Tipos de pesquisa,
métodos e técnicas de abordagem de coleta de informacdes sdo descritas para quais seus fins e de
acordo com o objeto de pesquisa.

Para o desenvolvimento da pesquisa, utilizamos o0s seguintes procedimentos

metodoldgicos a seguir.
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1.4 METODOLOGIA

Como ¢ difuso e também, elemento estruturante da pesquisa em ambito académico - o
método - atualmente ha uma multiplicidade de métodos e/ou procedimentos metodoldgicos para
abordagem dos objetos de pesquisa. Neste trabalho apresentamos a seguinte metodologia.

Selecionamos 0 método pesquisa-acdo (SEVERINO, 2007; PRODANOQV, FREITAS,
2013) para a realizacdo da pesquisa. Esta possui um carater exploratorio, a qual visa analisar as
potenciais articulaces dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas Socioambientais e o
Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, uma vez que intenta-se a apresentacdo de um
modelo interacional entre essas instituigdes visando uma atuagdo conjunta e sincronica, e por
isso, realizamos as seguintes etapas:
¢ Levantamento bibliografico referente ao tema e sua tematica em diversas fontes bibliograficas

como: artigos cientificos, dissertacdes, livros, revistas cientificas, etc.; sendo que esse
levantamento foi feito nas principais bases de dados como: SCielo, Banco de Teses USP, além
de sitios das instituicGes de controle: CGU, TCESP, TCMSP, SVMA, entre outros;

e Levantamento empirico quantitativo e qualitativo dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas
nas diversas secretarias e prefeituras regionais, e ainda o nimero de conselheiros presentes em
cada um dos conselhos em pesquisa;

e Selecdo dos CGPPs que tratam especificamente de questdes socioambientais como é o caso do
Cades, Cades Regionais, Confema, uma vez que a Secretaria do Verde e Meio Ambiente e
estes conselhos estruturam o érgdo local do Sistema Nacional de Meio Ambiente — Sisnama no
municipio de Sdo Paulo (PMSP, 2014). E ainda, selecionamos os CGPPs de carater
deliberativos e os consultivos-deliberativos, visto que seria inviavel analisarmos outros
conselhos em virtude do espaco temporal e falta de outros recursos, fatores que
comprometeriam a realizagdo da pesquisa;

e Levantamento das contribuicdes do TCMSP em relacdo a formacdo e suporte técnico aos
cidaddos(as) que desejam atuarem no Controle Externo e Controle Social de Contas Publicas.
Por isso, foram registrados os cursos ofertados pela Escola de Conta - TCMSP que tratam do
assunto Controle Social e seus afins, desde 2016 ao primeiro trimestre de 2018;

e Elaboracdo de instrumento de coleta de informacgdes (formulario com 14 perguntas do tipo

aberta-fechada);



30

e Realizacdo de contatos com os conselhos gestores selecionados prioritariamente para a
pesquisa no periodo de outubro-dezembro 2017 e janeiro-marco 2018, para agendamento e
participacdo em reunibes dos CPP (Meio Ambiente prioritariamente), e eventualmente em
outros como ex.: Habitacdo, Salde, Seguranca, etc.;

e Visitacdo e realizacdo de observacOes empiricas nas reunifes dos Conselhos Gestores de
Politicas Publicas da Secretaria do Verde e Meio Ambiente, as quais nos foram autorizadas no
periodo de outubro-dezembro 2017 e janeiro-marco 2018;

e Conhecimento das propostas de politicas publicas em construcdo nos respectivos conselhos
visitados para observar consonancia ou dissonancia quanto as metas e recursos financeiros
previstos na LDO e LOA (2017), programas de metas (2013-2016 e 2017-2020) PPA (2014-
2017 e 2018-2021), além de verificar atas e resolucBes geradas pelos respectivos conselhos no
periodo de 2017. Foi analisado o ano de 2017 e o primeiro trimestre de 2018, uma vez que
muitas discussfes iniciadas em 2017 terdo seus encaminhamentos e continuidade em 2018.
Além disso, consultamos a Lei Organica do Municipio para verificar a legalidade da
participacdo dos cidaddos em todos os conselhos e verificagdo dos atos administrativos no
municipio;

e Coleta de dados efetivada por meio de anotagdes em campo e gravacdo (recurso audiovisual:
celular/tablet) quando (permitido) a aplicacio do formuladrio em uma amostra de
conselheiros(as) nos diversos conselhos de meio ambiente e entrevista (tendo o formulario
como roteiro semi-estruturado e sendo entrevistado pelo menos um conselheiro(a) em cada um
dos CGPPs visitados). Como pode ser visto em virtude da complexidade do objeto de estudo,
combinou-se um conjunto de técnicas como: observacdo em campo, aplicacdo de formulario e
entrevista (SEVERINO, 2007, p. 124-125; VIANELO, 2013, p.35);

e Tabulacdo das informacdes coletadas em campo e cruzamento das informacdes disponiveis em
sitios oficiais de 6rgdos publicos, bem como com as agcdes e metas previstas no PPA (2014-
2017 e 2018-2021);

e Elaboracdo de um modelo interacional entre as instituicOes que exercem controle externo e
social das contas publicas (ex.: receitas, despesas, alocacéo de recursos) e de politicas publicas

(socioambientais) como um plano piloto indicado;
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Todas as etapas foram realizadas no periodo compreendido entre 22 de agosto de 2017 a
10 de julho de 2018.

A apresentacdo do relatério final em banca examinadora no dia 13 de fevereiro de 2019,
apos as devidas alteracOes textuais feitas a partir das sugestdes advindas em banca de

qualificacdo do projeto na data de 14.11.2018.
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2 CARACTEF\’JZAC}AO DA AREA DE ESTUDO - REGIAO,
INSTITUICOES  E ATORES SOCIAIS ENVOLVIDOS NA
ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA E INDIRETA

Este capitulo apresenta a caracterizacdo da regido, atores sociais e instituicdes
envolvidas no processo de Controle Externo nas Administracbes Pablicas (Direta e Indireta) no
municipio de S&o Paulo.

Inicialmente a pujanca do municipio de S&o Paulo se expressa em sua area territorial de
1.521,11 Km? com uma populacdo de 11.696.088 habitantes em 2017, com um grau de
urbanizacdo de 99,10%, abastecimento de agua em nivel de atendimento de 99,32%, esgoto
sanitario em nivel de atendimento de 92,26% e coleta de lixo em nivel de atendimento de 99,81%
(FSEADE, 2017), entre tantas outras questdes socioambientais por serem ainda sinalizadas.

Como estrutura organizacional de sua Administracdo Publica Municipal Direta (APD)®
tem-se vinte e quatro Secretarias e uma Controladoria Geral, além de trinta e duas Prefeituras
Regionais que estdo descritas em Lei Orgénica Municipal de S&o Paulo e outras leis
complementares.

Acoplada a esta estrutura, estd a Administracdo Publica Indireta (APIND),
descentralizada na qual se apresentam muitas relacdes contratuais com a APD e com outras
instituicGes sob o regime de parcerias em sentido mais amplo (DI PIETRO, 2014; CARVALHO
FILHO, 2015). Assim a APD busca promover a gestdo dos servi¢cos publicos e consecutivamente
a execucao de politicas publicas voltadas ao melhor atendimento aos cidaddos de todo municipio
de Séao Paulo.

Acrescenta-se ainda, que o municipio se destaca pelo seu orcamento publico. Em 2013 o
municipio foi classificado como o sexto maior orcamento entre os outros orcamentos publicos do
pais (SILVA, 2017, p.24).

“ox

16 Cabe aqui destacar que estamos nos referindo aos érgios e seus agentes que conforme Meirelles (1998, p.67), “sdo
centros de competéncia instituidos para o desempenho de funcles estatais, através de seus agentes, cuja atuacao é
imputada a pessoa juridica a que pertencem [...]. O autor afirma ser as “unidades de agdo com atribuigdes especificas
na organizacdo estatal. Di Pietro (2014), irdo compor e manter 0s processos de planejamento, planos de acdes,
programas, agBes. Por isso, Carvalho Filho (2015, p.11) destaca que ndo se pode confundir a fun¢do administrativa
gue é a acdo do agente vinculado pela Administracdo Publica ao Estado.



33

E mesmo com todos os rumores de crises econdmicas e/ou crises propriamente ditas
como ética na politica, de gestdo em determinadas empresas publicas e organizacGes
governamentais, etc., enfrentadas por todos os entes federativos desde 2014, o orcamento do
municipio se mantém alto comparativamente entre os grandes orcamentos'’da Federacao.

Permeando a toda esta estrutura administrativa, estdo os 6rgdos de supervisdo e de
controle, como é o caso do Tribunal de Contas que visa auxiliar a anélise de contas publicas
apresentadas pelo poder executivo ao poder legislativo e ainda aos Conselhos Gestores de
Politicas Publicas entre as demais formas de conselhos, os quais foram constituidos ou
reconhecidos em cada uma das diversas secretarias e prefeituras regionais para acompanhar e
opinar sobre as a¢des de elaboragdo e implementacdo de politicas publicas para todo municipio.

De um lado, estd o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo com a missdao em
linhas gerais de assegurar que 0s recursos publicos arrecadados, devidamente registrados, sejam
utilizados, aplicados em conformidade com os principios da legalidade, legitimidade e
economicidade, focando a plena satisfacdo do interesse publico (TCM SP, 2013; MEDICO, 2016;
SILVA, 2017) executando assim o controle externo.

Por outro lado, os Conselhos de Politicas Publicas (conhecidos genericamente) tém por
incumbéncia a participacdo da sociedade civil no acompanhamento, formulacéo e implementacao
de politicas plblicas a partir do orgamento publico (GOHN, 2002; POLIS, 2008; COSTA, 2014;
SANTOS, 2016), uma vez que tais conselhos estabelecem em principio o “didlogo entre governo
e sociedade - em canais publicos e plurais - como condi¢do para uma alocacdo mais justa e
eficiente dos recursos publicos” (TATAGIBA, 2005, p.209) primando assim pelo controle social.

O Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP) é um 6rgdo que atua em
auxilio do poder legislativo na apreciacdo e fiscalizacdo das contas do chefe do executivo e
demais contas dos gestores publicos de sua gestdo, bem como na emissdo de pareceres técnicos,
julgamento de contas de ordenadores de despesas e realizagdo de inspegﬁeslg, auditorias,

acompanhamentos, entre outros servicos.

7 Foi feito um levantamento empirico no final de 2017 nos sitios da Unido, de Estados e no Municipio de S&o Paulo
para saber sobre seus 0s or¢camentos publicos: 1° Orgamento Publico é o da Unido, 2° Orcamento - Estado de S&o
Paulo, 3° Orcamento - Minas Gerais, 4° Orcamento do Estado - Rio de Janeiro, 5° Orgamento - Rio Grande do Sul e
6° Orcamento - Municipio de Séo Paulo.

18 580 as agbes desenvolvidas pelos técnicos e especialistas do Tribunal de Contas em sentido de apurar dendncias,
suprir omissfes e eventuais lacunas de informagdes, esclarecer aspectos relativos a atos, documentos ou processos
em exame e certificar sobre o saneamento das irregularidades detectadas em trabalhos anteriores (TCM SP, 2017;
LIMA, 2008; AGUIAR, ALBUQUERQUE, MEDEIROS, 2011).
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Tais incumbéncias estdo descritas e prescrita em seu regimento interno - RITCMSP
(FERNANDES, 1999; TCM SP, 2013; SILVA, 2014; SILVA FILHO, 2016; TCM SP, 2017).
Assim, este 6rgdo tem buscado interagir com as demais instituicdes de controle como:
Controladorias, Ouvidorias, Conselhos Gestores de Politicas Publicas, entre outros tipos de
conselhos municipais, e outras Organizagbes Sociais, Organizagdes ndo Governamentais,
Organizagdes da Sociedade Civil de Comunicacdo de Interesse Pablico, etc. com finalidade de
expansdo e melhorias dos servicos que este presta a toda populacdo do municipio de Sdo Paulo.

Nisto estaria a finalidade das contas publicas se tornem cada vez mais e mais acessiveis
a todos os cidaddos(as), com a transparéncia na prestacdo de servigos e na “entrega de bens aos
municipes de maneira efetiva, eficaz e eficiente sem distingdo” (MEDICO, 2016, p.25), tendo
assim a implementacdo de politicas publicas para o bem-estar todo municipe dos bairros
paulistanos, seja na area central, seja nas ditas areas periféricas.

Também, com a precipua tarefa finalistica de verificacdo dos recursos orcamentarios,
financeiros ja arrecadados e a serem empenhados ou ja empenhados no processo de elaboragéo e
implementacdo de politicas publicas conjuntamente aos servicos publicos, estdo os Conselhos
Gestores de Politicas Publicas (CGPPs) entre as 24 secretarias do municipio de Sdo Paulo os

quais inicialmente entrevemos ndo articulados entre si.

2.1 TEMATICA E PROBLEMATICA ABORDADAS NA AREA EM ESTUDO

Embora o municipio de Sdo Paulo figure entre os cinco municipios®® mais transparentes
na Escala Brasil Transparente - 3% edicdo - pela terceira vez consecutivamente (CGU, 2017),
controversamente, este se apresenta com certos limites no alcance, na verificagdo e controle das

contas e gastos publicos, e ainda, em divulga-las ao publico paulistano em geral.

9 Altinépolis, Américo de Campos, Batatais, S40 Paulo e Tieté. Estes em sequéncia decrescente s&0 0s municipios
mais transparentes.
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De fato, ao consultarmos o indice de Efetividade de Gestdo Municipal (IEGM)®
promovido pelo Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, constatamos que o municipio ndo
participa do mesmo (TCE SP, 2017).

Todavia, ao consultarmos o IEGM BRASIL, verificamos que o municipio foi
classificado como “efetivo com nota B”** em 2016 (IRB, 2018). Nota-se entdo, que embora as
informacgdes estejam disponiveis, muitas das vezes as mesmas ndo estdo acessiveis diretamente,
estando difusas em um ou outro portal de informacGes, ou até mesmo, divergem entre si,
situacOes consideradas por muitos, como obstaculos ao acesso a informagéo.

Notamos ainda que muitas das acOes administrativas ja realizadas em anos anteriores
ndo atingiram os objetivos propostos no Plano Plurianual 2014-2017 ou ficaram muito abaixo das
metas previstas no Programa de Metas®* 2013-2016 conforme esta demonstrado no Relatério de
Execucdo Anual - 2017, mais especificamente no eixo Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente (SAO PAULO, 2017, p.15).

E mais, quando examinamos o Relatério Anual de Fiscalizacdo do TCMSP que aborda o
PPA 2014-2017, a LDO e LOA 2017, especialmente nas fiscalizacOes, e mais precisamente no
que se refere a funcdo Gestdo Ambiental, acdes diretamente focadas nas acdes da Secretaria do
Verde e Meio Ambiente, constatamos que:

TC 632/17-77: Auditoria Programada cujo objeto era a anélise do Desempenho
Operacional da SVMA, ou seja, dos principais indicadores fisicos, financeiros e
orcamentarios, englobando o Programa de Metas 2013- 2016, o PPA 2014-2017, a
LDO e a LOA 2017. Os apontamentos indicam a realizacio da despesa abaixo dos
valores previstos pelo PPA, tanto no caso das metas financeiras quanto no das
metas fisicas. Quanto ao Programa de Metas, observou-se que os resultados foram
inexpressivos e que nenhuma das metas de responsabilidade da SVMA foi

integralmente cumprida durante a gestdo. Estes apontamentos serdo tratados em TC
préprio (TCM SP, 2017, p. 448, grifo nosso).

2 Esse indice é formado por uma combinagdo de 7 outros indices (quesitos) que por sua vez analisa um conjunto de
indicadores que informam sobre: Educagdo (i-Educ), Salde (i-Salde), Planejamento (i-Plan), Gestdo Fiscal (i-
Fiscal), Meio Ambiente (i-Amb), Cidade (i-Cidade) e Governo (i-Gov). “E um mecanismo para avaliar a
correspondéncia das a¢Bes dos governos as demandas das comunidades, o levantamento avalia sete areas de atuacdo
das administragdes publicas” (TCE SP, 2017). O IEGM BRASIL esta estruturado sob os mesmos indices do IEGM
de Sao Paulo, todavia, faz ou permite uma analise comparativa entre municipios que ndo foram citados no IEGM SP,
por exemplo, os dados da cidade de Rio Grande da Serra que ndo esta registrado no primeiro, mas registrado no
segundo.

L A Nota B afirma o municipio como EFETIVO. As notas no IEGM BRASIL variam de A a C (CGU, 2017) e
indicam a média ponderada entre os 7 quesitos ja citados.

2 O Programa de Metas é o instrumento que organiza as prioridades da Prefeitura nos quatro anos de mandato,
conforme exigido pela Lei Organica do Municipio desde 2008, no art. 69. Nele, as prioridades da Administragdo sdo
traduzidas em metas, projetos, agdes estratégicas e indicadores para cada érgao (PMSP, 2013, p.04; PMSP, 2017,
p.03). Este é elaborado pela Prefeitura Municipal de S&o Paulo através do Planeja Sampa.
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Corroborando com essas analises, por sua vez expressa Médico (2016):

A imprensa falada e escrita, os relatorios de gestdo examinados pelos Tribunais de
Contas e os demais organismos de acompanhamento e controle da sociedade
mostram, [...] que boa parte desses projetos e atividades ndo atingem as metas
estabelecidas, o que em sintese significa dizer que os desejos e necessidades da
populacéo ndo foram satisfeitos (MEDICO, 2016, p. 20, grifo nosso).

Portanto, apesar de todo o controle externo e controle social ja estruturados,
desenvolvidos no municipio, ainda assim, a grande midia tem apresentado aos seus ouvintes,
casos®® escandalosos de irregularidades e de corrupcdo com desvios do erario e seus
desdobramentos, eventos que permite-nos fazer reflexdes sobre a existéncia de fato de uma
articulacdo entre tais instituicbes de controle e de sua transparéncia difusa pelos meios de
comunicagéo.

Diante dessas constatacdes iniciais, € possivel proferir que inexista uma maior
articulacdo entre TCMSP e os CGPPs, ou até mesmo um modelo de interacdo entre essas
instituicdes para um "controle externo™ mais abrangente.

Consequentemente entendemos que tal inexisténcia de articulagdo ou (em uma melhor
hipdtese) uma relacdo deficitaria entre tais instituicdes de controle, caracteriza-se como uma
lacuna de estudo a ser preenchida, sendo uma nova oportunidade de realizacdo da pesquisa.

Certamente estas sdo indagacdes que procuramos, interpretar, compreender, esclarecer e

respondé-las ao longo deste trabalho.

% Somente para exemplificar alguns casos veiculados pela grande midia, temos desvios na compra de merenda
escolar no municipio em 2015, o caso do Teatro Municipal com irregularidades em contratos em 2016,
irregularidades em contratos para coleta de residuos em 2017 e os mais recentes em 2018 os contratos sobre
iluminagdo publica e a licitagdo de carnes para merenda escolar. Ainda, existem obras inacabadas com os valores
totalmente discrepantes dos valores iniciais em seus processos de contratagdo. Todavia é importante ressalvar que,
tais fatos e casos ainda estdo sob apuracéo sigilosa do Poder Judiciario e do Ministério Publico de Sao Paulo. Ha que
consideramos neste instante, a midia tem apontado muitos fatos negativos, sem contudo, apresentar tantas outras
realizacdes da Administracdo Pdblica em geral.
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3 ESFERA PUBLICAL DEMOCRACIA E AS INSTITUIC©E§ QUE
EXERCEM A GESTAO E O CONTROLE EM CONTAS E POLITICAS
PUBLICAS EM GERAL

Neste capitulo apresentamos as conceituacdes e as relacBes entre a Esfera Publica e a
Democracia nesta produzida, ou seja, as diversas relacdes entre sociedade civil e as instituicbes
que exercem a gestdo e o controle de contas publicas para a formulacdo, implementacdo e
avaliacdo de politicas publicas diversas direcionadas as questdes socioambientais entre outras.

3.1 ESFERA PUBLICA, ESPACO PUBLICO E SOCIEDADE CIVIL — CONCEITOS
EM JURGEN HABERMAS

Nossa sociedade esta estruturada em uma variabilidade de grupos e atores sociais que se
encontram nas esferas e espacos sociais ditos “ptblicos”.

Habermas (1997, p. 92) definiu a “esfera ou espago publico como um fenémeno social
elementar, do mesmo modo que a a¢do, o ator, o grupo ou a coletividade”. Para o autor, “esfera
publica ndo pode ser entendida como uma instituicdo, nem como uma organizagdo, uma vez que
ela ndo constitui uma estrutura normativa capaz de diferenciar competéncias e papéis, nem regula
0 modo de pertenca a uma organizagdo”.

A esfera publica compreendida, demonstrada por Habermas seria “uma rede adequada
para a comunicacdo de contelidos, tomadas de posicdo e opinides**; nela os fluxos
comunicacionais sdo filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas
enfeixadas em temas especificos” (HABERMAS, 1997) fatores que norteiam e regram
comportamentos em sociedade. E mais, essa esfera ptblica forma uma “estrutura comunicacional
do agir orientado pelo entendimento, a qual tem a ver com o espaco social gerado no agir
comunicativo, ndo com as fun¢des nem com os conteudos da comunica¢do cotidiana”
(HABERMAS, 1997).

Para Santos (2005, p. 55) “os termos como ‘esfera publica’ e ‘espago publico’ sdo

utilizados como sindnimos, [...], porém, cabe pontuar as diferengas entre as duas expressoes”.

% Destaque feito pelo autor
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A esfera publica deve ser entendida como um campo relacional mais amplo e situado
entre a esfera privada, o Estado e o mercado, enquanto que espago publico designa instancias
mais especificas destinadas a tratar de determinados temas colocados em pauta na esfera publica
(SANTOS, 2005, p. 56). Portanto, para o autor a esfera publica contém inumeros espagos
publicos gerados por diversos segmentos sociais que discutem interesses publicos comuns, como
é o caso dos CGPPs.

Cabe ressaltar que a esfera publica é intrinseca a sociedade civil, e esta ultima é
compreendida por Habermas como aquela composta de ‘“movimentos, organizagdes ¢
associagOes, as quais captam o0s ecos dos problemas sociais que ressoam nas esferas privadas,
condensam-nos e 0s transmitem a seguir para a esfera publica [...]” (HABERMAS, 1997, p.98).

Este conceito Habermasiano de sociedade civil aparenta ter sido recepcionado pelo
Decreto n. 8.243/2014 - PNPS - em seu art. 2°, como esta posto, que sociedade civil esta definida
como: o cidaddo, os coletivos, 0s movimentos sociais institucionalizados ou néo
institucionalizados, suas redes e suas organizagdes (BRASIL, 2014).

Entretanto, como a esfera publica possui multiplas interpretacdes, para Costa (2014) a
sociedade civil também possui multiplicidade de entendimento ndo existindo um consenso
conceitual sobre a sociedade brasileira. O autor compreende a “sociedade civil dita ‘fortes” como
aquelas abastecidas com capital social denso, entendendo [este] capital social como a soma das
associacGes, comunidade civica, reciprocidade e confianga entre as pessoas e [suas] redes
interpessoais” (COSTA, 2014, p.50). Por conseguinte, é na esfera publica e também nos espagos
publicos, que toda a sociedade civil existe, interage e constrdi-se a democracia sob as suas

diferentes formas.

3.2 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA VS DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Como vimos 0s grupos sociais se inserem nas esferas e espacos publicos e seriam nesses
espacos publicos de convivio social e do interesse publico, que todos os cidaddos devem exercitar
e experienciar a Democracia. E na esfera publica que segundo Habermas (1997, p.95) se “luta por
influéncias”, por meio de debates de ideias, de ideais e de interagdo entre as instituigdes.

Para Habermas tais influéncias surgem e sdo produtos dessa mesma “esfera, ndo sendo

so influéncias politicas, mas, também de prestigio de grupo de pessoas e de especialistas”.
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Por isso é na esfera publica que devem ser realizadas as a¢fes politicas, onde Sociedade
Civil, InstituicGes Privadas e o Estado se mobilizam para o exercicio da democracia visando o
dito - interesse publico.

Entretanto, cabe ressaltar que a democracia pode ser entendida também e tdo somente,
como um “regime da lei e da ordem para a garantia das liberdades individuais” (PMSP, 2015,
p.14), logo, e imprescindivel dizer que podem existir neste contexto, outros entendimentos e
interesses diversos.

A democracia na atualidade se divide em duas formas: uma seria a democracia
representativa ou democracia indireta, na qual a populacéo elege seus representantes (voto direto)
para defender, gerir, estabelecer e executar seus interesses sob a forma de governo. A outra seria
a democracia participativa (TATAGIBA, 2005; GOHN, 2006) também conhecida como
“democracia deliberativa” (conceito elaborado por Habermas) na qual se possibilita a intervencédo
direta dos cidaddos nas tomadas de decisdo e de controle do Estado em seu exercicio de poder
(controle social). Esta Gltima também permite a populacéo o acesso direto aos seus representantes
mediante mecanismos como: plebiscitos, referendos, audiéncias publicas e canais de escuta
desenvolvidos por 6rgdos do Estado (ENAP, 2015).

Essa democracia participativa ou deliberativa (GOHN, 2002), pode ser compreendida
ainda como um tipo de regime de lei, e ainda politico, com a pretensdo de um controle realizado
pela sociedade civil sobre a administracdo publica, a qual busca consolidar a participacdo social
como método de governo, a qual promove, fomenta a articulacdo das instancias e dos
mecanismos de participacdo nas politicas e em programas de governos, gerando a consolidacéo,
respeito e autonomia entre as partes conforme os objetivos descritos no art. 4° da PNPS.

Nota-se entdo que s6 ha regimes democraticos gerados e mantidos em espagos publicos,

e dai decorre a importancia da participacdo social e controle social na gestdo publica.

3.3 TIPOLOGIA DE CONTROLES EFETIVADOS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA GERENCIAL

E fato, ap6s o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995) e da Emenda
Constitucional n.19 (1998) conforme Carvalho Filho (2015), estd em desenvolvimento uma
transicdo da Administracdo Burocratica (rigida, dita ineficiente) para uma Administracdo Publica

Gerencial, (flexivel, eficiéncia), esta tltima, com foco em resultados, controle e qualidade.
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Por conseguinte a palavra controle torna-se um referencial deste tipo de administracéo.
Assim, a palavra controle se desdobra em muitos significados, podendo ser dominancia de
condutas, verificacdo de atos, de acdes, de atividades sob um determinado padrdo ou comando a
ser efetivado entre superiores e seus subordinados.

Entretanto, quando nos referimos ao controle na administracdo publica, conforme
(Meirelles, 1998) temos como definicdo “a faculdade de vigilancia, orientagdo e corre¢do que um
Poder, 6rgdo ou autoridade exercida sobre a conduta funcional de outro”™.

Ainda pela Controladoria Geral da Unido (2012, p. 16) temos que controle significaria a
acdao de verificar se a realizacdo de uma determinada atividade n&o se desvia dos objetivos ou das
normas e principios que a regem.

Por isso, os controles na APD Gerencial, devem pautar-se pelo planejar, coordenar e
executar acOes voltadas as demandas sociais e estes, devem estar sob principios constitucionais e
administrativos previstos no art. 37 da CF/1988. Também outras diretrizes e obrigacGes previstas
no art. 6, inciso v do decreto federal de n. 200/1967, balizam formas de controles e sdo vélidas
para todas as entidades da Administracdo Publica Indireta de um modo geral, embora, existam
raras excecOes, como € o caso da sociedade de economia mista independente, a qual possui maior
percentual do capital privado e o capital pablico por parte do governo é diminuto neste tipo de
empreendimento.

Cabe ressaltar que existem diferentes tipos e formas de controle na APD como é o caso
do Controle Interno. Para a CGU (2010, p.13) “este é um importante instrumento de
acompanhamento e fiscalizagdo da gestdo dos recursos publicos”. Este € também conhecido
como “controle institucional” diretamente exercido pela APD (CGU, 2012, p. 16) estando este
submetido as normas técnicas de contabilidade aplicada ao setor publico, técnicas que também
sdo aplicadas em determinadas organizac@es privadas que estabelecem vinculos contratuais com
a APD (CFC, 2012).

Segundo Corbari & Medeiros (2012, p.96) o controle interno estaria voltado a
observancia das leis, de regulamentos e diretrizes visando a veracidade e fidelidade dos registros
contébeis, a execucdo de a¢les e programas governamentais e consequentemente a conservacgao e
preservacdo do patriménio publico. Dessa maneira, “o controle interno, objetiva a criacdo de

condigdes indispensaveis a eficacia do controle externo” (MEIRELLES, 1998, p.575).
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Para ilustrar, o diagrama apresentado a seguir demonstra grosso modo as interagoes
entre 0s poderes, cada um com 0s seus mecanismos de controle interno que sdo os registros das
acOes contabeis, orcamentarias, financeiras, operacionais, patrimoniais em relatorios e outros
documentos conforme esta disposto na lei n.4.320/1964.

Assim ndo nos aprofundamos em outras relacbes mais complexas que existam

implicitamente neste.

Figura 1. Diagrama do Controle Interno e suas relagdes com o Controle Externo
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Fonte: Elaborado pelos autores, 2017

Outro tipo de controle a margem da estrutura administrativa direta, é o Controle Externo.
Este tipo de controle esta previsto no art. 31, § 1° da CF/1988, sendo este “condicionado pela
Camara Municipal juntamente com auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do
Municipio, ou ainda dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver”
(BRASIL, 1988).
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Os objetivos deste tipo de controle estdo descritos nos arts. 81 e 82 da Lei n. 4.320/1964,
sendo: o controle da execucdo orgamentéria pelo Poder Legislativo visando a verificacdo da
probidade da administracdo, a guarda e o legal emprego do dinheiro publico. E ainda, o
cumprimento da Lei de Orcamento e a prestacdo de contas anualmente feitas pelo poder
executivo ao poder legislativo e indiretamente aos Tribunais de Contas que apreciardo e emitirdo
pareceres técnicos sobre tais contas ao poder legislativo para aprovacdo ou reprovacdo das
mesmas apresentadas, objetivando dessa maneira a fiel execucdo do orcamento.

Nota-se entdo, que o Controle Externo pode ser reconhecido como um “controle
realizados por terceiros [...]” (CORBARI & MACEDO, 2012, p. 142), um controle parlamentar
direto (AGUIAR, ALBUQUERQUE & MEDEIRQOS, 2011; CORBARI & MACEDO, 2011),
também conhecido como “controle politico” (LIMA, 2008, p. 06), um controle técnico exercido
pelos Tribunais de Contas em auxilio ao poder legislativo (FERNANDES, 1999; SILVA, 2017,
p. 10) e 0 “controle jurisdicional, judicial ou judiciario que é realizado exclusivamente por 6rgaos
do Poder Judiciario” (AGUIAR, ALBUQUERQUE & MEDEIROS, 2011, p. 151).

Para Lima (2008, p. 06) o controle jurisdicional descrito no art. 5°, XXXV da CF/1988,
preconiza que: “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdao ou ameaga a direito”.
Nota-se que em casos de ilegalidade constatados pelo Tribunal de Contas ou por quaisquer
terceiros, o poder judiciario podera ser acionado. Porém, o “Poder Judiciario ndo pode agir de
oficio, devendo, sempre, ser provocado. Essa provocacdo podera ser feita pela sociedade civil
[...], ou por intermédio do Ministério Publico” (AGUIAR, ALBUQUERQUE & MEDEIROS,
2011) e ainda, por outros legitimados. Com efeito, os instrumentos para o controle jurisdicional
sdo a acao civil, acdo civil publica, mandado de seguranca, entre outros (LIMA, 2008).

Cabe ressaltar que, existe ainda outro tipo de controle “externo” com ressalvas, todavia,
de grande importancia junto aos demais tipos de controle externo (LIMA, 2008; AGUIAR,
ALBUQUERQUE & MEDEIRQS, 2011) - o reconhecido Controle Social ou “Controle Externo
Popular” (MEIRELLES, 1998, p. 546).

Neste tipo de controle quaisquer pessoas (individual ou coletivamente) ou ainda,
associacles, 0Orgdos, podem efetua-lo, uma vez que todo cidaddo(da) estd “empoderado”
constitucionalmente a “controlar” as atividades e gastos publicos efetivados pela administragao

publica direta ou indireta.
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A Controladoria Geral da Unido (2010, p.20) destaca que o controle social complementa
os demais tipos de controles realizados pelos 6rgdos que fiscalizam os recursos publicos, uma vez
que os drgdos de Controle Interno e Externo ndo dispdem em muitos casos, de numero suficiente
de fiscais e auditores para monitorar e verificar cada uma das despesas realizadas.

No caso do municipio de Séo Paulo, o controle social se insere em sua Lei Orgéanica no
art. 29, incisos I, 1l e 11l nos quais temos: a organizacdo municipal serd desenvolvida por meio de
praticas democraticas, [de] soberania e participacdo popular e pela transparéncia e controle
popular na acdo do governo (SAO PAULO, 1990).

Inclusive no caput do art. 143, esta preconizado que:

O Municipio organizard sua administracdo e exercerd suas atividades com base num
processo de planejamento, de carater permanente, descentralizado e participativo, como

instrumento de democratizagdo da gestdo da cidade, de estruturagdo da acdo do
Executivo e orientagdo da agéo dos particulares (SAO PAULO, 1990).

E mais, no 8§ 3° deste mesmo artigo, tem-se assegurada a participacdo direta dos
cidaddos, em todas as fases do planejamento municipal, na forma da lei, através das suas
instancias de representacao, entidades e instrumentos de participacdo popular, constituindo dessa
maneira o controle social. Formalmente esta instituida a participacdo social na administracao
publica municipal de Séo Paulo.

Contudo, é importante frisar, que a participacdo ativa do cidaddo no (e para o) controle
social pressup@e a transparéncia das a¢fes governamentais (CGU, 2010, p. 26). Em virtude disso,
este tipo de controle s se concretiza “na medida em que haja transparéncia na Administragao
Piblica” e que os cidaddos(ds) tenham acesso as informagdes® publicas (CGU, 2012, p. 27).

Nota-se entdo que a “nédo divulgacdo de dados governamentais ou divulgagdo de dados
inveridicos traz muitas dificuldades para a realizacdo desse tipo de controle” (AGUIAR,
ALBUQUERQUE & MEDEIRQS, 2011, p.153). Por isso, Figueiredo, Santos (2013) afirma que
“a informacao precisa, suficiente e de facil entendimento para o cidaddo comum, € fundamental

para o controle social”, sem estas todo o processo de controle social fica prejudicado.

% As informagdes publicas séo todos os documentos, atos oficiais e decisdes governamentais referentes a gestio
publica que ndo sejam classificados, nos termos legais, como sigilosos, como a execugdo orcamentaria e 0s contratos
celebrados pelo setor pablico em suas vérias esferas (CGU, 2010, p.41).
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Igualmente Corbari (2004) expbe que “a qualidade da informagao ¢ preponderante para
que essa participacdo ativa da sociedade se efetive”. Cabe ressaltar que, nisto estd a
responsabilidade direta do poder publico em fornecer as informacdes fidedignas ao puablico em
geral.

Pois como j4 previsto e assegurado no art. 3° da Lei de Acesso a Informacao (LA, ter
acesso a informacdo é direito fundamental [do cidaddo] o qual deve ser executado em
conformidade com os principios da administracdo publica e sob certas diretrizes como consta no
inc. Il — “divulgacao de informacdes de interesse publico, independentemente de solicitacfes”.

E mais, no art. 8° da referida lei tem-se a obrigatoriedade da divulgacdo de informacdes
de interesse coletivo ou geral que produzidas ou custodiadas pelo APD em local de facil acesso e
no ambito de suas competéncias (CGU, 2017).

Neste contexto, no municipio de S8o Paulo temos os conselhos gestores de politicas
publicas, em especial, os de Meio Ambiente que precisam ter acesso a todos esses mecanismos de
informacdes publicas para que de fato, exista o controle social (POLIS, 2008, p.04) de maneira
funcional ocorrendo a partir da analise dos procedimentos, planos, registros, etc., e também,
organizacional através dos diversos atores sociais e 6rgdos que se imiscuem, interagem em 0S
negdcios de interesse publico.

Afinal, como estd previsto no art. 81 da Lei Organica Municipal de Sdo Paulo a
Administracdo Publica Municipal Direta e Indireta, de maneira imperativa devera obedecer:

[...] aos principios e diretrizes da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia, razoabilidade, unidade, indivisibilidade e indisponibilidade do interesse

publico, descentralizacdo, democratizagdo, participagdo popular, transparéncia e
valorizagdo dos servidores publicos (SAO PAULO, 1990).

Portanto, para ilustrar essa dindmica, o diagrama a seguir demonstra grosso modo as
interacbes possiveis entre o poder legislativo que exerce o controle externo com as demais
instituicdes de vigilancia que sdo os Tribunais de Contas, os o0rgdos do Poder Judiciario e ao
Ministério Publico, além de tantas outras instituicdes que exer¢cam o controle social.

Além disso, observa-se no diagrama abaixo que controle interno, grosso modo, esta
submetido ao crivo de andlises de outras instituicdes de controle externo e de controle social,

sendo assim, passivel de vigilancia a qualquer tempo.

26| ei federal 12.527/2011.



Figura 2. Diagrama do Controle Externo e suas relacdes com o Controle Interno
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3.4 TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO — ATUACOES,
DENUNCIAS E RECLAMACOES

Como ja citamos ao longo deste trabalho, os Tribunais de Contas tém por apanagio — a
vigilancia sobre o erario em suas respectivas esferas de competéncia, dentre elas: local (TCMSP),

regional (TCESP) e nacional (TCU). Para o Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal

de Contas do Distrito Federal, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (1999):

O Tribunal de Contas, no Brasil, € uma instituicdo com raiz constitucional, deliberando
de forma colegiada, incumbida de julgar a boa e regular aplicacéo dos recursos publicos
e auxiliar do Poder Legislativo na realizagdo do controle externo da Administracdo
Publica e no julgamento das contas anuais dos chefes do Poder Executivo

(FERNANDES, 1999, p. 168).
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Silva (2017) interpreta, define os Tribunais de Contas em geral, como “verdadeiras ilhas
de exceléncia e guardido das contas publicas comparativamente ao Supremo Tribunal Federal
sendo o guardido da constituigdo”.

No Portal do Tribunal de Contas da Unido encontramos a definicdo de que este € um
0rgdo de extracdo constitucional, independente e autbnomo, que auxilia 0 Congresso Nacional no
exercicio do controle externo (TCU, 2018), configuracdo que por simetria federativa ocorreria
nos estados e municipios. Entretanto, o préprio Tribunal de Contas da Unido busca esclarecer aos
usuarios, com perguntas frequentes a este 6rgdo, que de um lado estdo alguns doutrinadores,
juristas e professores de Direito Constitucional que entendem o Tribunal de Contas como 6rgéo
integrante do Poder Legislativo, pois a atribuicdo de fiscalizar faria parte das atribuicOes tipicas
do Poder Legislativo (TCU, 2018). De outro estdao “aqueles que afirmam que o TCU néo pertence
a nenhum dos Poderes e entendem que ele é um 6rgao independente e autbnomo, assim como [é]
0 Ministério Publico e que, ao auxiliar o Poder Legislativo, a ele ndo se subordina” (TCU, 2018).
Nota-se entdo, que existem divergéncias interpretativas por especialistas?’ do Direito (juristas,
doutrinadores) quanto a essas questdes de independéncia, autonomia e da prerrogativa de
julgamentos dos TCs, mas, ndo nos deteremos aqui nesta questao.

Ao consultarmos o sitio do Tribunal de Contas do Municipio de Séo Paulo, este é
definido como: 6rgéo colegiado constituido por cinco conselheiros escolhidos de acordo com o0s
critérios previstos em CF/88, juntamente com um corpo técnico de auditores, assessores e demais
funcionérios concursados. Este orgdo afirma “gozar de independéncia e autonomia administrativa
e financeira, tendo orcamento e quadro de funcionérios®® préprios, por meio dos quais realiza sua
missdo” (TCM SP, 2017).

Logo seus conselheiros por seu turno, fazem julgamentos de irregularidades apuradas
em inspecOes, auditorias, acompanhamentos em plenario, camaras técnicas e por seus juizes
singulares como esta descrito no art. 44 do RITCMSP, emitindo ainda pareceres técnicos que
visam auxiliar o poder legislativo na verificagdo do erario e sua destinagéo as politicas publicas,
etc. (TCM SP, 2017).

2" Alfredo Buzaid em seu artigo “Tribunais de Contas no Brasil” (1966), e em Tribunais de Contas — Autonomia —
Prestacdo de Contas (1984) no qual exp0s varias interpretacdes sobre autonomia, independéncia financeira e sobre
julgamentos, demonstrando a evolucdo dos Tribunais de Contas no Brasil. Todavia, ndo aprofundaremos nestas
questbes divergentes, por que adotamos como referencial para este trabalho a CF/1988 que delineia outros
pardmetros de atuacdo para os Tribunais de Contas em ambito nacional.

%8 E 0 corpo técnico formado por advogados, engenheiros, economistas, contadores, administradores de empresa e
analistas de sistema que contam com equipes de apoio administrativo segundo o proprio TCMSP informa.



47

Ademais, este 6rgdo expressa que “ndo mantém relagdo de subordinagdo com nenhum
dos Poderes para que assim tenha garantida sua liberdade de decidir sobre as questdes referentes
ao controle externo das contas publicas” (TCM SP, 2017).

Todavia, € possivel observar no que tange ao seu orcamento, que o TCMSP tem parte de
suas despesas registradas no orcamento publico municipal conforme é verificavel em
demonstrativos de despesas or¢camentarias consolidados em 2017, o que nos induz a refletir sobre
a prestacéo de contas (accountability) e a um controle parlamentar.

Além disso, ainda ha entendimentos de que o Tribunal de Contas (Unido) ndo se afasta
do Controle Externo exercido por parlamentares, uma vez que a CF/1988 temos no art. 71, inc.
XI, § 4° dispbe: “O Tribunal encaminhara ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente,
relatorio de suas atividades” (BRASIL, 1988) e isto ocorreria por simetria federativa a outros
tribunais de contas de maneira geral. Pois:

O tribunal de contas estd obrigado, por expressa determinagdo constitucional (CF,
art. 71, § 4°), aplicavel ao plano local (CF, art. 75), a encaminhar ao Poder Legislativo
a que se acha institucionalmente vinculado tanto relatorios trimestrais quanto
anuais de suas proprias atividades, pois tais relatorios, além de permitirem o exame
parlamentar do desempenho, pela Corte de Contas, de suas atribuigdes
fiscalizadoras, também se destinam a expor ao Legislativo a situac¢do das finangas
publicas administradas pelos 6rgdos e entidades governamentais em ordem a
conferir um grau de maior eficicia ao exercicio, pela instituicdo parlamentar, do seu

poder de controle externo. [ADI 687, rel. min. Celso de Mello, j. 2-2-1995, P, DJ de 10-
2-2006.] (BRASIL, 1988, p. 768, grifo nosso).

Vale refletir, entretanto, que existe o entendimento majoritario no sentido do TCU ser
um 6rgdo de extracdo constitucional, independente e autbnomo que auxilia 0 Congresso Nacional
no [...] controle externo (TCU, 2018) e 0 TCMSP em seu sitio recepciona este entendimento.

Observamos ainda, que o TCMSP atua em outras frentes relevantes, além do apoio
técnico ao poder legislativo na verificacdo de gastos publicos, com pareceres advindos das
auditorias, inspe¢des e acompanhamentos que podem ter origens em denuncias e reclamagfes de
cidad&os, organizac0es, etc., e ainda, atua na capacitacdo técnica de servidores e outros cidadaos.

O TCMSP tem verificado, fiscalizado os gastos publicos por meio de inspecdes a partir
de dendncias e reclamacg6es conforme descreve os arts. 43 e 44 do RITCMSP. Neste contexto
temos os procedimentos necessarios para que denuncias e reclamagfes advindas dos municipes
possam ser recepcionadas, e entdo, a posteriori, serem tomadas as devidas providéncias visando a

guarda, protecdo e defesa do erério quanto a abusos, desvios e a corrupgao.
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Conforme previsto legalmente na CF/1988 para o Tribunal de Contas da Uni&o e por
simetria federativa a outros tribunais de contas em ambito estadual e municipal, e
especificamente como esta descrito no Regimento Interno do Tribunal de Contas do Municipio de
Séo Paulo, compete a este:

a fiscalizacdo e o controle da Receita e da Despesa do Municipio de Séo Paulo, com
posterior analise, emitindo parecer sobre as Contas do Executivo e do proprio
TCM e [..] [apreciacdo] das Contas do Legislativo, das Empresas Publicas,
Autarquias e Sociedades de Economia Mista. Entdo, quando analisa as contas do
Chefe do Poder Executivo o Tribunal de Contas emite parecer técnico, ja que é a Camara
Municipal que julga. Em relacdo aos demais casos, o Tribunal de Contas decide

sobre a regularidade ou ndo dos gastos, portanto, julga nos termos do art. 71, Il, da
Constituicéo Federal (TCM SP, 2017, grifo nosso).

Em outra frente, este drgdo investe na formacéo educacional complementar do cidadao a
partir da Escola de Contas. Atualmente, nos chama a atencéo a preocupacdo do TCMSP para com
o aperfeicoamento de funcionarios e servidores publicos, e ainda, a formacédo e capacitacdo da
coletividade pablica de maneira inclusiva para atuarem nos conselhos. “As atividades da Escola
estdo direcionadas ao aprimoramento da gestdo e do controle das contas publicas,
compreendendo trés linhas de pesquisa: Controle Externo, Direito Publico e Politicas Pablicas”?
(TCMSP, 2016).

Através de sua Escola de Contas, o TCMSP tem demonstrado maior interesse na
capacitacdo de cidaddos comuns para o exercicio profissional e do controle social, haja vista, 0

nGmero significativo de “cursos de formacao, extensdo e aperfeicoamento*

que sao ofertados na
modalidade presencial.

Para Martins, et. al., (2008, p. 160) a capacitagdo dos membros de um Conselho é
requisito fundamental para sua eficicia com vista ao exercicio mais qualificado da gestdo das
politicas e controle social, haja vista, segundo Tatagiba (2005, p. 210) a grande maioria dos
estudos realizados em conselhos apontaram a baixa capacidade de inovagéo das politicas publicas

a partir da participacdo da sociedade civil.

2 Editorial da Revista Simetria, periédico do Tribunal de Contas n. 01/2016.

%0 Controle Social e 0 Orcamento Publico; Controle Social das Politicas Pdblicas; Controle Social e Conselhos de
Politicas Publicas; Controle Social e o Papel do Estado; Conselhos de Direitos e Fungdo Publica dos Conselheiros;
Desafios para o Controle Social na cidade de S8o Paulo; Indicadores Sociais como ferramenta de Controle Social e
Planejamento em Saude para Conselhos de Direito.


http://www.escoladecontas.tcm.sp.gov.br/component/jevents/detalhe/216/-?Itemid=0&highlight=WyJjdXJzbyIsImRlIiwiY29udHJvbGUiLCJzb2NpYWwiLCJjdXJzbyBkZSIsImRlIGNvbnRyb2xlIiwiZGUgY29udHJvbGUgc29jaWFsIiwiY29udHJvbGUgc29jaWFsIl0=
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Também Gohn (2006, p. 09) afirma que “¢ preciso entender o espaco®! da politica para
que se possa fiscalizar e também propor politicas; é preciso capacitacdo ampla que possibilite a
todos os membros do conselho uma visao geral da politica e da administracéo”.

Tais constatacGes demonstram, ou refletem a importancia que os cursos da Escola de
Contas possam ter para a contribui¢do do controle social.

Em virtude disso, entendemos que o TCMSP tem contribuido para o exercicio do
controle social, visto que somente no ano de 2017, tais cursos presenciais tiveram 179
concluintes segundo registros académicos da Escola de Contas (dados nos fornecidos apos

solicitagdo formal a secretaria da Escola).

3.5 0S CONSELHOS E O FOCO NAS POLITICAS PUBLICAS NO MUNICIPIO DE
SAO PAULO - DEFINICOES, TIPOLOGIAS E ATUACOES

Para analisarmos os Conselhos Gestores de Politicas Publicas Socioambientais no
municipio de Sdo Paulo e suas atuacGes que é um dos enfoques desta pesquisa, iniciamos
preliminarmente por algumas defini¢des de maneira mais genérica e ampla.

De acordo com a Escola Nacional de Administracdo Publica (2015) Conselho seria:

um instrumento para a concretizagdo do controle social - uma modalidade de exercicio
do direito & participacdo politica, que deve interferir efetivamente no processo

decisorio dos atos governamentais e também durante a sua execucdo. A importancia
dos conselhos esta no seu papel de fortalecer a participacdo democréatica da populacdo na

formulacdo e implementacdo de politicas publicas (ENAP, 2015, grifo nosso).

Logo, os conselhos estdo diretamente ligados aquilo que é publico. Conforme Santos
(2005, p. 53) “Publico” deve ser entendido como aqueles aspectos da vida social que ndo sdo nem
privados e nem estatais e a0 mesmo tempo, sdo de interesse da coletividade humana.

Portanto, a nomenclatura “Conselhos de Politicas Publicas” (CPP) ¢ polissémica, sob os
mais variados aspectos, sejam eles: organizacionais, funcionais, interacionais, pelo interesse
publico, etc. Logo, é possivel perceber que os Conselhos Gestores de Politicas Publicas podem

ser compreendidos por muitos pesquisadores sob a nomenclatura do CPP.

3! Entendido como funciona as arenas, as agendas, as formas de representagdes, processos de votacdes, etc. Pois
esses sdo fatores que interferem quantitativa e qualitativamente no processo de representacdo popular em qualquer
tipo de espaco publico, seja ele institucionalizado ou néo.
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No entendimento de Vilela (2005, p. 03) os conselhos “podem receber diversas
nomenclaturas como: conselhos gestores de politicas setoriais, conselhos de direitos, conselhos
participativos, etc.” Nota-Se que a autora, genericamente engloba todos os tipos de conselhos em
uma s6 definicdo genérica, sem distincao entre uns e outros.

Gohn (2002) interpreta os conselhos gestores de politicas publicas como um instrumento
de representacdo da sociedade civil e da sociedade politica as quais lutaram pela democratizacdo
dos orgdos e aparelhos estatais, sendo algo pensado pelos liberais. Também sendo “instrumentos
ou mecanismos de colaboracédo [...] pela esquerda, como vias ou possibilidades de mudancas
sociais no sentido de democratizagdo das relagdes de poder” (GOHN, 2006, p. 06).

O Instituto de Estudos, Formacao e Assessoria em Politicas Publicas define os conselhos
como “instrumentos fundamentais de controle social das politicas setoriais nos niveis municipal,
estadual e federal” (POLIS, 2008, p.02). E mais, a estes é dada a prerrogativa de deliberacéo de
politicas e aprovacdo de planos, fiscalizacdo das acdes e a utilizagdo dos recursos, aprovagdo ou
rejeicdo apresentacéo de contas apresentadas pelo poder puablico (POLIS, 2008).

Mas, segundo Nunes, Philippi Jr. & Fernandes (2012, p. 55) e Tatagiba (2005, p. 211)
os Conselhos verdadeiros espacos de negociacdo em que os conselheiros buscariam solucGes para
os problemas locais de forma democrética. Pois os conselhos e seus conselheiros, por estarem
préximos aos interesses da comunidade, acabariam por adquirir maior visibilidade no processo de
formacao, controle e avaliacdo de politicas publicas (VILELA, 2005, p. 3).

Ja em ambito federal, o Decreto 8.243/2014, em seu art. 2°, inc. I, os conselhos de
politicas publicas, assim como esta definido, sdo: “instancia colegiada de tematica permanente,
instituida por ato normativo, de dialogo entre a sociedade civil e 0 governo para promover a
participag@o no processo decisorio e na gestdo de politicas ptblicas” (BRASIL, 2014).

Mas € preciso perceber e distinguir a existéncia de varias formas de conselhos como
expde Gohn (2002, p. 22), por exemplo: os conselhos comunitarios, populares ou dos foruns civis
ndo governamentais [...]. Estes na maioria das vezes s&o constituidos informalmente e
exclusivamente de representantes da sociedade civil, cujo poder reside na for¢a da mobilizagéo e
da pressdo e ndo possuem assento institucional junto ao poder pablico (GOHN, 2006, p.07; RUA,
ROMANINI, 2013; SAO PAULO, 2015; SAO PAULO, 2017). Consequentemente, esses
conselhos populares ndo necessitam de regulamentacdo do poder publico, mesmo atuando

diretamente junto & comunidade e/ou se organizando autonomamente (SAO PAULO, 2017).
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Também é preciso diferencid-los dos “conselhos tematicos institucionalizados” (RUA,
ROMANINI, 2013, p. 06). Pois existem os conselhos® de direitos que sdo 6rgéos diretamente
vinculados ao poder publico, com sedes proprias, atendimento diario e constante ao publico em
geral. Estes zelam pelo cumprimento dos direitos e de garantias fundamentais previstos em
estatutos®® proprios para o exercicio da cidadania, contribuindo assim para a implementacéo de
uma politica publica. E bem verdade que existem “caracteristicas similares” entre estes e aqueles,
talvez, por isso, a mesma interpretacdo usual para os diversos tipos de conselhos sem distingéo
por alguns autores como ja mencionamos e pela populacdo em geral.

Na cidade de S&o Paulo, assim como em outros entes federados, os conselhos de uma
forma geral estdo estruturados, como é o caso dos conselhos de educacdo, de saude, de
assisténcia social, entre outros. Entretanto, na tentativa de inovar e ampliar ainda mais o processo
de participacdo da sociedade civil nas administracdes regionais (subprefeituras) surgiu um novo
tipo de colegiado - Conselho Participativo Municipal - (PMSP, 2014). Consequentemente é
preciso pontuar que esta nova terminologia, abarca uma nova forma de participacdo e inclusao
social nos negdcios publicos bem peculiar e propria do municipio de Sdo Paulo conforme afirma
Antonia C. dos Santos™*.

Por meio do Decreto Municipal de Sdo Paulo de n. 54.156/2013, em seu art. 2°, 8§ 1° 0
Conselho Participativo Municipal esta definido como um “organismo auténomo da sociedade
civil, reconhecido [...] [pelo] Poder Publico Municipal como instancia de representagdo da
populacdo de cada regido da cidade para o exercicio dos direitos dos cidaddos ao controle social”
(PMSP, 2014) a ser efetivado por meio de “fiscalizagdo de a¢des dos gastos publicos, bem como
de apresenta¢do de demandas, necessidades e prioridades na area de sua abrangéncia” (PMSP,
2014).

E possivel notar algumas caracteristicas marcantes nesse tipo de Conselho e os
diferencia dos demais conselhos gestores de politicas publicas, como: sua composic¢do, forma de

atuacdo e funcdes, além de, sua articulagcdo com outras instituicdes.

%2 Maria das Gracas Rua e Roberta Romanini abordam as diferencas marcantes entre um e outro tipo de conselho em
seu trabalho investigativo: Mobiliza¢do, Organizacdo e Participacdo Social nos processos de gestdo das instituicGes
estatais: Conselhos, conferéncias e outros foruns, unidade que integra o curso para Aprender Politicas Publicas.
Portanto, diferencia os diversos tipos de conselho como é o caso dos Conselhos de Crianca e Adolescente (Conselho
Tutelar), da Pessoa ldosa (Conselho Nacional dos Direitos do ldoso), de Assisténcia Social (Conselhos Nacional
Assisténcia Social), Conselho de Direitos Humanos (Conselho de Direitos da Pessoa Humana), entre outros (RUA,
ROMANINI, 2013).

% Estatuto da Crianca e Adolescente, Estatuto do Idoso, Lei Orgénica de Assisténcia Social, etc.

34 E assessora no TCMSP e professora na Escola de Contas, tendo experiéncia na area de assisténcia social.



52

Pois, os Conselhos Participativos Municipais s&o organismos autdnomos da sociedade
civil (por isso, fora da APD), embora, sejam reconhecidos pelo poder puablico municipal como
espaco consultivo e ndo deliberativo (portanto, ndo detentores de geracdo de resolucdes), além de
representacdo da sociedade sendo formado exclusivamente por representantes da sociedade civil
(ndo tendo a insercdo de representantes de governo nestes) eleitos pelos moradores de cada
distrito da cidade de Sao Paulo, sendo articulados com outros conselhos setoriais (séo articulados
entre setores privados ou publicos e ndo somente com um ou com outro) para 0 exercicio do
controle social (PMSP, 2014).

Cabe ressaltar, que somente para os Conselhos Participativos do Municipio de Séao
Paulo, no ano de “2013, foram eleitos 1133 conselheiros(as)” (PMSP, 2014).

Outra distincdo entre os varios tipos de conselhos esta na funcdo que estes exercem
podendo ser classificados como: os fiscalizadores de politicas publicas sendo aqueles que
verificam in l6cus o desenvolvimento de uma politica publica; os consultivos que possuem
carater opinativo podendo ter ou ndo suas sugestdes acatadas pelos gestores publicos; os
deliberativos que tem por prerrogativa a discussdo e encaminhamento de sugestfes além de
produzir resolucdes que podem influenciar nas tomadas de decisbes efetivadas pelos governantes.
E ainda os consultivos-deliberativos que quando consultados opinam e também geram resolugdes
consecutivo e simultaneamente. Por fim, temos os conselhos participativos que acompanham,
monitoram as agdes e gastos publicos sugerindo acdes para a inovacdo de politicas publicas,
fomentando o controle social de forma participativa, sem contudo, gerir ou interferir diretamente
na formulacdo de politicas em geral (ENAP, 2015; PMSP, 2017).

Cabe ressaltar que os conselhos também se distinguem, diferenciam-se pela sua forma
de composi¢do quanto aos percentuais dos membros que tém assentos no Conselho, podendo ser
classificado como: paritario (percentuais igualitarios de 1/2 dos segmentos de governo e 1/2 da
sociedade civil), tripartite (percentuais de 1/3 por segmentos de governo, 1/3 sociedade civil e
1/3 para demais organizagdes sociais) (MARTINS, et. al., 2008), e ainda, em outras formas de
composicao definidas em regimento interno como demonstramos adiante.

No Municipio de Sdo Paulo, verificamos no sitio da prefeitura municipal de Sao Paulo o
registro de 61 conselhos sob as mais variadas formas de composicgéo, funcdes e areas de atuacao.
Alguns exemplos destes podem ser observados no quadro abaixo (amostra), mas, a lista completa

pode ser conferida no sitio da prefeitura municipal de Sao Paulo.
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Figura 3. Quadro da Relacdo dos Conselhos de Politicas Publicas e outros tipos de Conselhos existentes no
Municipio de Séo Paulo (tipologia)

CONSELHOS MARCO SECRETARIAS ALINEOIES ) Rl (GAO
N. (TIPOLOGIAS) LEGAL (vinculacio) (Consultivo, deliberativo, DOS
e participativo, etc.). CONSELHOS
1 CME — Conselho Mun|0|pal de Lei n. 10.429/1988 Educacéo Caréater Deliberativo 9 titulares e
Educacéo 9 suplentes
Comusan — Conselho Municipal de Decreto n. Desenvolvimento, . . . 42 titulares e
2 : T Trabalho e Caréter Deliberativo
Seguranca Alimentar e Nutricional 55.867/2015 . 42 suplentes
Empreendedorismo
- Desenvolvimento, .
3 CMFT.I - Conselho_ Mun|C|paI~de Lei n. 15.247/2010 Trabalho e Caréater Deliberativo 23 fitulares e
Ciéncia, Tecnologia e Inovagédo . 23 suplentes
Empreendedorismo
CMDRSS - Conselho Municipal de Decreto n. Desenvolvimento, .
. . 57.058/2016 A . . 5 titulares e
4 Desenvolvimento Rural Sustentavel . Trabalho e Caréater Deliberativo
e Solidario (Lei n. Empreendedorismo 5 suplentes
16.050/2014)
Comas- Conselho Municipal de A . . . .
5 Assisténcia e Desenvolvimento | Lei n. 12.524/1997 ASS'S.tenC'a e Carate_r DeI_lbera}tlvo, 18 titulares e
Social Desenvolvimento Social | normativo, fiscalizador 18 suplentes
Cades — Conselho Municipal de 2 8 36 titulares
6 |Meio Ambiente e Desenvolvimento| Lei n. 14.887/2009 | Verde e Meio Ambiente Cargt:ﬁb(; ?QE?IIOI'VO/ 36 suplentes
Sustentavel € 0 presidente
7 Cadgs Regionais - Consglhos Lei n. 14.887/2009 | Verde e Meio Ambiente Caratei_' Cons_ultlvol 16 titulares e
Regionais de Meio ambiente Deliberativo 16 suplentes
. . - - Caréter Participativo/ 13 titulares e
8 Conselho Consultivo da UMAPAZ | Lei n. 14.887/2009 | Verde e Meio Ambiente Consultivo 13 suplentes
09 Caneelngs Gest_or_es _dos FEIGIED Lei n. 15.910/2013 | Verde e Meio Ambiente Carater Consultivo/ BHIEMESE
Municipais 8 suplentes
Confema - Conselho do Fundo 8 titulares e
10 Especial do Meio Ambiente e | Lei n. 14.887/2009| Verde e Meio Ambiente | Carater Deliberativo
- p 8 suplentes
Desenvolvimento Sustentavel

Conselhos legalmente constituidos

Fonte: Extraido e adaptado pelos autores do sitio:
http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/Paginas/ControleSocial.aspx, e dos sitios dos conselhos - CADES,
CADES REGIONAL (SAO PAULO, 2017).

Ainda, segundo informa Silva Filho (2017) “o municipio de Sao Paulo possui 1300

9935

(acreditamos estar incluido nesta afirmacéo todas as formas

de conselhos), e aqui cabe ressalvar, que os “conselhos gestores [especificamente] sdo novos

instrumentos de expressdo, representacdo e participacao; em tese, eles sdo dotados de potencial

de transformacao politica” (GOHN, 2006, p.03, grifo nosso).

Para Costa (2014, p.145) essas diversas formas de conselhos seriam na verdade arranjos

participativos, 0s quais passaram a receber o status de instituicdes participativas com formas de

atuacdo conjunta entre o Estado e sociedade civil.

% Palestra efetivada por Jodo Antonio Silva Filho - Conselheiro do TCMSP, o qual abordou o tema: “Controle
Externo e sua relagdo com o Controle Social” no 4° Encontro Estadual dos Observatdrios Sociais do Sudeste 29 e 30
de setembro de 2017 em S&o Paulo — SP. Apontamentos pessoais de Marcos Scarpioni.


http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/Paginas/ControleSocial.aspx
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Tais dados nos permitem refletir sobre a importancia de articulagdo desses conselhos em
sentido amplo e o grande potencial de atuacdo na fiscalizacdo de contratos, obras e informando
paripassu e encaminhando as informacdes registradas ao TCMSP, e este ultimo, por seu turno,
orientando aos conselheiros(as) nos procedimentos de verificacdo dos atos publicos.

Como bem pontua Martins, et. al. (2008) “atualmente existem mais conselheiros do que
vereadores em 0s municipios”. No municipio de Sdo Paulo empiricamente o nimero ja ultrapassa
seguramente a casa de alguns milhares. Entretanto, ndo € possivel precisar quantitativamente esse
nlmero, o0 qué exigiria outra pesquisa além deste trabalho.

Por esses motivos, neste trabalho restringimo-nos nossa analise em uma amostra de
CGPPs para a compreensdo do funcionamento e da dinamica destes, das agOes dos
conselheiros(as) e de representantes do governo municipal (técnicos(as), secretarios(as)).
Portanto, ndo abordamos as demais formas de conselhos de politicas puablicas descritas
anteriormente.

Delimitamos preferencialmente a abordagem dos CGPPs que séo deliberativos e
consultivo-deliberativos, portanto, ndo abordaremos outras modalidades de atuacdo. E ainda,
atentamos para as acOes e demais atividades desenvolvidas nesses Conselhos Gestores que
diretamente relacionados as questdes socioambientais, (Cades, Cades Regionais e Confema), ou
seja, 0s conselhos que estdo diretamente ligados ao Meio Ambiente.

O mapa permite-nos a identificagdo das regides em que CGPPs socioambientais atuam,

além disso, ficam disponiveis 0s contatos para consultas, esclarecimentos, etc.
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Figura 4. Mapa de localizagdo dos Conselhos Gestores de Politicas Pdblicas Contatados e Visitados

Tremembeé
/Jacana

Freguesia
Piritba  do O Sartana

Tonas Conselhos de Meio
Ambiente Contatados
None‘ Conselho da Freguesia do O
tel: 2987-3844 (em transicao)
Ledis @ Conselho de Gt_la_ianazes
tel 2557-7099 Visitado ON

®|  Conselho de Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CADES) no
Colitic Centro visitado .OK _

Conselho Fundo Especial de Meio
Ambiente (CONFEMA) Paraiso

® Visitado OK
Oeste Butanta tel 3397-4600
(em transicao)
Sul Capela do Socorro tel 33972700
= (em transigao)

Fonte: Adaptado pelos autores da Cartilha Meio Ambiente e Participacdo: Conselhos Regionais de Meio Ambiente,
Desenvolvimento Sustentavel e Cultura de Paz, PMSP, 2010, p.08.
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4 MECANISMOS DE CONTROLE EXTERNO E DE I?ARTICIPAC;AO
SOCIAL - INFLUENCIAS NAS ADMINISTRACOES PUBLICAS

Neste terceiro capitulo apresentamos algumas instancias e mecanismos de controle
externo e de participacdo social nas a¢gdes da Administracdo Publica Direta e Indireta, bem como
estdo caracterizado o controle externo exercido pelo TCMSP e o controle social exercido por

diversos atores sociais e demais 6rgdos colegiados.
4.1 CONTROLE EXTERNO

Os mecanismos de controle externo efetivado pelo TCMSP estdo diretamente
relacionados as fiscalizacGes, inspecdes, auditorias e acompanhamentos (TCM SP, 2013) os quais
sdo realizados pelo corpo técnico (auditores e fiscais), procedimentos que tem suas origens nas
dendncias e reclamagdes que podem ser efetivadas de maneira formal e presencial, ou até mesmo
pela Ouvidoria (on line) do proprio Tribunal de Contas do Municipio.

Cabe ressaltar que, esses mecanismos de controle externo ndo se limitam somente ao
Tribunal de Contas, uma vez que existem outros mecanismos complementares em outras

instancias como veremos a seguir.
4.2 CONTROLE SOCIAL — UM “CONTROLE EXTERNO” IN(E)STAVEL

A Constituicdo Federal de 1988 surge em meio a um ambiente de efervescéncia dos
movimentos sociais, dos trabalhadores, da igreja e de outros setores da sociedade, durante o
periodo de luta pela redemocratizacdo do pais na década de 80 (MARTINS; et. al., 2008, p.151).
Segundo os autores, tais pressdes legitimaram propostas de descentralizacdo do poder estatal,
delegacdo administrativa e de democratizagdo da participacdo no aparato do Estado, sendo
responsaveis pelas mudangas comportamentais e estruturais na sociedade brasileira.

Em virtude disto, a legislacdo brasileira elenca dispositivos que trazem fundamentos,
finalidades e diretrizes que devem ser seguidos para o exercicio do controle social (LIMA, 2008,
p. 20; CGU, 2010, p. 29). O controle social em sua forma mais elementar (individualmente) tem
sua fundamentacdo no art. 5° inc. LXXIII da Carta Magna, sendo assim um dos direitos e

garantias fundamentais, tanto individual quanto coletivamente, pois:
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qualquer cidadéo é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato
lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da

sucumbéncia (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Ja no art. 31, § 3° da CF/88 temos a garantia de que as contas dos Municipios ficaréo,
durante sessenta dias, anualmente, a disposicao de qualquer contribuinte, portanto, a coletividade
publica, para exame e apreciacdo, o qual podera questionar a sua legitimidade.

No art. 74, § 2° da CF/88 estd preconizado que “qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades,
ilegalidades ou ilicitudes perante o Tribunal de Contas da Unidao” (BRASIL, 1988). Mas o direito
fundamental do controle social efetivado pelos conselhos nos municipios se desvela, ainda que
timidamente no § 1° do art. 31 da CF/88 pois: “O controle externo da Camara Municipal sera
exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos
ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver” (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Esses sdo direitos e obrigacdes que por simetria federativa ocorre entre todos os entes
federados conforme o art. 75 da CF/88 (SILVA, 2017). Dessa maneira, estad garantida e
fundamentada, formalmente na constituicdo, as diversas formas de participacdo popular na gestéo
da res publicae, e consequentemente, o controle social sobre as a¢bes de governo.

Di Pietro (2014) afirma que ja na década 90 a participacdo democratica de varios atores
sociais que compde a sociedade civil nas diversas agdes administrativas, gerou melhorias
significativas na gestdo publica com inimeras contribui¢Ges e reivindica¢fes sociais que foram
assistidas.

Além desses dispositivos constitucionais, Vilela (2005); CGU (2012); Santos (2017)
fazem referéncia a muitos outros dispositivos juridicos sobre participacdo e controle social. Mas,
Carvalho Filho (2015) referencia um conjunto de outros dispositivos contidos em leis
complementares e leis infraconstitucionais que apontam a participacdo direta de cidaddos(&s) nas

acOes administrativas com enfoque socioambiental.

% Distrito Federal, Estados e nos Municipios
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Segundo este autor, dentre essas leis estariam: Lei n. 9.784/1999°", Lei n. 10.257/2001%
Lei n. 11.445/2007%; e a Lei n. 12.587/2012%.

A CGU (2010, p.23) destaca a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n.101/2000) em seus arts. 48 e 49 e também na Lei n. 9.452/97 em seus arts. 1° e 2° e na Lei n.
8.666/93 em seus art. 4° art. 7°, § 8% art. 41°, § 1° art. 3°, § 3°, tratam diretamente sobre as
contratacdes e licitacBes publicas permitindo assim, a fiscalizacdo destes processos em suas
varias etapas.

Considerando, que todas as leis supracitadas estejam diretamente relacionadas as
questdes socioambientais e a0 meio ambiente urbano, ndo se pode excluir, entretanto, 0 ambiente
natural em seu entorno, muito menos, os ambientes de trabalho e culturais os quais estdo deveras
por estas englobados.

Para Vilela (2005, p. 03) essa capacidade conferida a sociedade organizada** de interagir
com o Estado na definicdo de prioridades e consequentemente na elaboracdo, implementacao e
avaliacdo das politicas publicas, gera o controle social de forma democrética e, seria neste
contexto, politico-juridico que teriam emergidos os conselhos gestores focados na reivindicacéo,
insercdo e sua participacdo na elaboracgdo de politicas publicas.

Entretanto, esta seria uma dentre as diversas formas de participacdo social na gestdo das
acoOes publicas, pois “as pessoas podem participar no controle social de maneira individual ou a
partir da ingressdo em o0s conselhos gestores publicos, ou também, pela em audiéncias,
conferéncias, auditorias, etc.” (POLIS, 2001).

O Controle Social pode ser interpretado entdo como um conjunto de acdes de
acompanhamento, fiscalizacdo e participacdo nas tomadas de decisdes das a¢cdes administrativas
e verificacdo dos gastos publicos na gestdo publica. Di Pietro (2014) o define como o “controle
popular”. Pois é o controle exercido pela sociedade civil em geral, ou seja, por qualquer cidada
ou cidad&o independentemente de estar(em) vinculado(s) a uma ou outra forma de organizacéo,
ou até em os espacos institucionalizados (POLIS, 2001; LIMA, 2008; CGU, 2012; SANTOS,
2017).

%7 Lei sobre consulta publica e a audiéncia pablica como instrumentos relevantes de controle social e participacio
comunitéria nas atividades da Administracao.

% Conclama a todos a participarem de uma gestdo democratica.

% Elaboragdo e o acompanhamento de politicas de saneamento basico.

0 A participacéo da sociedade civil no planejamento, fiscalizacdo e avaliacdo da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, através de (a) 6rgdos colegiados [...].

*! Entendida pela autora como 0s movimentos sociais, organizagdes sociais e profissionais, militancia politica.
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Assim, o controle social tem como principal objetivo se imiscuir nos atos da
administragdo puablica para verificar, fiscalizar e vir a legitimar a¢des administrativas que estdo
em conformidade com parametros técnicos e legais conforme Aguiar, Albuquerque e Medeiros
(2011), sendo um “controle ex6geno do Poder Publico nascido das diversas demandas dos grupos
sociais” (CARVALHO FILHO, 2015).

Como é possivel de se perceber, esse tipo de controle pode ocorrer tanto no inicio do
planejamento como na execucao das a¢des do governo (CGU, 2012, p.18). Nisto é fundamental
(re)afirmar que a transparéncia na gestdo da coisa publica é primordial para o exercicio eficaz do
controle social.

Para Corbari & Macedo (2012, p. 62) “a transparéncia na gestdo fiscal constitui um dos
pilares da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF que tem como principio estimular o controle
social e a participagdo popular”. Para os autores seria na transparéncia prevista na LRF, que tem-
se a seguranca e o incentivo a participagdo popular, com realizacdo de audiéncias publicas no
processo de elaboragdo e de “execucdo da lei de diretrizes orcamentérias e de todo o orgamento
publico” (SILVA, 2015). E mais, evocando o art.70 - Paragrafo unico da CF/88 Silva expde que
prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores puablicos [...] (EC 19/1998) (SILVA,
2014, p. 44), ou seja, qualquer ato administrativo que envolva recursos financeiros deve estar sob
o crivo do controle social ainda que em conjunto com o controle externo.

Dessa forma, Corbari (2004, p.102) afirma que em todo “processo democratico, a
publicidade das acGes de governo nao pode ser entendida como a publicacdo de atos carregados
de termos técnicos, como uma prestacdo de contas formal, mas ser entendida como a
transparéncia das acdes publicas”.

Vemos que autora, “refere-se a informacdes inteligiveis, tempestivas e confidveis, para
que a sociedade possa avaliar de forma critica o desempenho e os resultados alcangados pelo
Orgdo Publico” (CORBARI, 2004), como também prescreve a Lei de Acesso & Informacéo (LAI
- Lei n. 12.527/2011) e também as normas de brasileiras de contabilidade aplicada ao setor
publico (CFC, 2012).
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Logo ética publica e conduta pablica devem ser norteadas pelos principios da
Administracdo Publica que estdo previstos no art. 37 da CF/88. Conforme a Controladoria Geral
da Unido (2010) quando se fala em promover um padréo ético para o setor publico, significa
promover um servigo publico em sua esséncia original, a qual seja, “servir ao publico”. Em vista
disso, “o padrao ético do servigo publico deve refletir, assim, em seus valores, principios, ideais e
regras, a necessidade de honrar a confianga depositada no Estado pela sociedade” (CGU, 2010, p.
30).

Para tanto, segundo ENAP (2015) existem iniciativas propostas pelo ente publico e as
iniciativas privadas ou populares. Como ja descrito anteriormente, foi a partir da década de 90
que houve um aumento significativo das instituicdes e das “instancias para a participacdo direta
do cidaddo nas diversas etapas das politicas publicas — desde sua elaboracdo, passando pela
implementagdo até o monitoramento e a avaliacdo” (OGU, 2017).

Também é perceptivel que a participacdo social tem diversos beneficios, dentre eles,
estariam o reconhecimento do cidaddo como sujeito de direitos, e ndo somente um dos elementos
constitutivos das politicas publicas, mas, alguém que pode e deve opinar sobre elas (OGU, 2017).
Pois,

a participacdo também melhora as decisbes dos gestores, pois Ihes da acesso a
informagdes mais qualificadas. Além de mais acertadas, as decisbes sdo mais
legitimas e podem ser melhor implementadas por contarem com maior apoio da
populagdo. Ha grande diversidade entre as instdncias e mecanismos de

participacdo, variando em relacdo a quem pode participar, quando e como. As
ouvidorias estdo entre 0s mais acessiveis desses canais, pois, em geral, sdo permanentes

e abertas a qualquer interessado (OGU, 2017, p. 3, grifo nosso).

Todavia, tais beneficios para gestores e municipes em virtude da participagdo social
(entendida como a influéncia direta da populagdo nos processos decisérios do Estado), s
acontece(m) de fato se as manifestacGes de direito apresentadas pela populacéo, influenciar(em) a
tomada de decisbes dos agentes publicos (OGU, 2017, p.3), 0 qué em muitos casos, em muitas
instituigdes, ainda hoje ndo se concretiza, e isso é fato.

Deste modo, as ouvidorias precisam ser mais do que somente receber e responder as
manifestacbes dos portadores de reivindicacBes, denuncias. Estas devem utilizar estes tais
registros como indicadores para subsidiar os gestores publicos na alteragdo de processos na

Administracdo Publica conforme afirma a propria Ouvidoria Geral da Uniéo.
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Outros mecanismos de participagdo estdo descritos na PNPS que devem ser promovidas
pelo poder publico nos quais as pessoas podem e/ou devem ser participantes, dentre eles estdo:
Audiéncias Publicas, Conferéncias Publicas*?, Orcamentos Participativos, Consultas PUblicas,
Dialogos Publicos, Mesas de Didlogo e Negociagédo, Féruns de Debates, além dos Conselhos de
Politicas Publicas [em geral], Portal da Transparéncia, Ouvidorias, Servico de Atendimento ao
Cidaddo (SAC) e o Servico de Informacdo ao Cidad&o eletronico (e-SIC) (BRASIL, 2014,
ENAP, 2015).

Tais iniciativas permitem nao s verificar as informacdes disponibilizadas pelos 6rgaos,
setores publicos, mas, também, interpreta-las e utiliza-las sob as mais variadas formas e multiplos
fins.

E preciso ressaltar que existem ainda as iniciativas de entes privados e/ou populares,
sendo desenvolvidas de maneira coletiva. Conforme ENAP (2015) as iniciativas privadas ou
populares seriam as manifestagdes de cidaddos coletivas e populares, pelas entidades dos
movimentos populares, entidades empresariais, entidades profissionais, académicas e de
pesquisa, entidades de trabalhadores, Organizacfes Ndo Governamentais, Redes Sociais, Féruns
tematicos, etc. Como um exemplo destas iniciativas temos: as manifestacGes de rua realizadas ou
protestos contra 0s aumentos abusivos de tarifas de transporte publico.

Por conseguinte é possivel perceber que existem inumeras oportunidades e momentos
para a realizagdo do controle social. Os momentos e mecanismos de controle s&o importantes por
que podem ser exercidos em trés instantes diferentes, a saber: prévio (preventivo ou a priori),
concomitante (paripassu) e posterior (a posteriori) (AGUIAR, ALBUQUERQUE &
MEDEIROS, 2011, p. 160-162).

O controle preventivo € o exercido antes da administracdo direta ou indireta efetivar os
atos para determinados fins que deverdo ir ao encontro das demandas das comunidades, da
populacdo em geral. No caso do controle paripassu, temos que o controle se d& em paralelo as
acOes em desenvolvimento, pois este controle para Aguiar, Albuquerque & Medeiros (2011, p.
162) é considerado de alta efetividade ja que garante correcdes em agdes administrativas caso
isso seja necessario evitando assim malversacdo ou irregularidades no emprego das verbas

publicas.

42 Conferéncias das Cidades, de Meio Ambiente, Salide, entre outras.
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Por fim, de acordo com Silva (2017) o controle feito a posteriori € o controle efetivado
pela apreciacdo das contas prestadas, tomadas dos ordenadores de despesas, ou seja, dos
administradores puablicos e ainda, na verificacdo de conclusdo de obras, entrega de bens e
servigos, etc. Mas, € preciso atencgdo, cautela nesta ultima forma de controle, uma vez que requer
uma conferéncia eficaz para a conclusdo do processo feito pela propria administracdo publica.

No caso do municipio de S3o Paulo “a prefeitura deve comunicar por escrito aos
partidos politicos, sindicatos de trabalhadores e entidades empresariais com sede no municipio a
chegada da verba federal em um prazo maximo de dois dias lteis™* (PMSP, 2017). Caso esses
deveres ndo estejam sendo cumpridos, o cidaddo podera acionar a Camara Municipal, o Tribunal
de Contas que tem por obrigacdes expressas em lei vigente, de fiscalizar aos atos da Prefeitura,
ou até mesmo os orgdos do poder judiciario para demonstrar tais irregularidades. Nesta situacéo
esta descrita a atuacdo do controle social desenvolvido a posteriori.

Nota-se entdo que os CGPPs sdo um dentre os multiplos espagos publicos existentes na
esfera publica e, portanto, deve haver nestes, o envolvimento de a¢Ges de mobilizacdo social,
negociacdo, resolucdes de conflitos e construcdes de acordos (SANTOS, 2005, p.49) para o
controle social em seus multiplos instantes como ja explanado anteriormente.

Dessa forma, o papel e obrigacdo do conselheiro neste espaco publico é, portanto, o de
representar a sociedade civil local quanto as suas demandas e propostas no que diz respeito as
questBes ambientais para a formulacdo das politicas publicas [...] no ambito de cada prefeitura
regional, estabelecendo assim um dialogo permanentemente com 0s representantes do poder
publico (PMSP, 2010). Por isto, esta sob sua responsabilidade (ainda que em parte e de cada
conselheiro(a)) a verificacdo de licitacBes, contratos, repasses e convénios firmados entre poder
publico e parcerias com instituicGes particulares/privadas para o fornecimento de servigos e bens
a populacdo em virtude de suas demandas.

Dai a necessidade dos conselheiro(a)s (especialmente aqueles que ndo estejam
diretamente inseridos na estrutura do controle interno da Administracdo Puablica Direta ou
Indireta) se apropriarem e de aprimorarem seus conhecimentos sobre o ciclo orgamentario,
planejamento integrado compreendido como o0s programas, atividades, acOes a serem

desenvolvidas ou ja em curso, ou seja, o ciclo de politicas publicas, etc.

3 Conforme o art. 2° da Lei Federal de n. 9.452/1997.
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Afinal, nos conselhos de meio ambiente o que estd em jogo e deve prevalecer, sdo 0s
interesses publicos sobre os interesses de alguns grupos ou mesmo pessoais, individuais, tendo
como foco a sustentabilidade humana e ambiental municipal em acordo com a conservagéo e
preservacdo do meio ambiente citadino para todos como preconiza no art. 225 da CF/88.

Portanto, cabe ressaltar que a cidadania ndo pode ser resumida sé no direito ao voto e a
na escolha de representantes, mas, pelo exercicio da propria cidadania que €, a qual deve ser um
agir constante, que se coloca a debater, discutir continuamente os assuntos de interesse publico,
por conseguinte, aquilo que diz respeito aos coletivos em suas multiplas vertentes de maneira
equanime.

Para Corbari (2004, p.104) “¢ necessario entender que exercer o direito de cidaddo é
acompanhar a gestdo publica, participar das diretrizes das politicas publicas, organizar-se
politicamente para definir suas prioridades e principais demandas e, por fim, ter acesso aos
resultados das a¢des governamentais”.

Ademais os conselhos devem ser considerados como instancias de exercicio da
cidadania, que abrem espaco para a participacdo popular na gestdo publica e podem
desempenhar, conforme o caso, fun¢des de fiscalizacdo, de mobilizacdo, de deliberacdo ou de
consultoria (CGU, 2012). Logo, os conselheiros(as) nestes espacos reproduzem o modelo de
democracia representativa, seja mediante o cumprimento do mandato de conselheiro(a), seja
mediante a responsabilidade de cumprir a legislacdo e as imensas tarefas burocraticas (SANTOS,
2016).

Todavia, isto se d& em parte nos Conselhos Gestores de Politicas Publicas
Socioambientais como foi possivel de ser observado em sua dindmica interna de funcionamento,
bem como na atuacdo de conselheiros(as) e demais representantes da sociedade civil. Nota-se
nesse espaco institucional a presenca do 1° setor (poder publico), 2° (representantes do poder
privado), 3° setor (ONGs, Associagdes, entre outros grupos) e ainda, uma plateia composta por
populares que ndo podem se manifestarem, estando restritamente a observacdo das discussoes
previstas em pauta.

Desta forma € preciso considerar a clara supremacia do poder publico sobre os demais

atores sociais ali presentes.
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E importante compreender que toda essa dindmica dos Conselhos Gestores esta
diretamente atrelada ao orcamento publico distribuido entre as secretarias, que por sua vez,
repassam, destinam uma pequena parcela deste para fomentar o funcionamento dos conselhos.

Para a realizacdo da pesquisa e compreensdo da dinamica dos conselhos gestores,
verificarmos o Demonstrativo de Despesa por Orgdo e Categorias Econdmicas que estd em
Anexo a Lei Orcamentaria Anual da cidade de S&o Paulo no ano de 2017 e também os valores
descritos na LDO de 2018. Com os célculos percentuais comparativos, pode-se observar a
dindmica intra conselho e a influéncia do orcamento publico sobre os mesmos.

Para tanto, apuramos um percentual disponivel para cada 6érgdo e/ou setores da
Administracdo Publica Municipal de Sao Paulo sendo em muitos casos, muito desigual e muito
baixo para algumas secretarias, como € o caso da Secretaria do Verde e Meio Ambiente como se
pode conferir a seguir.

A tabela abaixo permite-nos comparar os valores que sofreram maiores variacfes e

analisar indiretamente a influéncia deste na dindmica dos conselhos.

Figura 5. Tabela - Fragmento do Orgamento Pdblico - Calculos Percentuais Distribuidos as Secretarias e demais
Orgéos e Setores referentes aos exercicios de 2017 e 2018 (LDO).

o VALORES MEDIA VALORES MEDIA
ORGAOSEQDX",\:E'LSIQEAT'VOS PREVISTOS (%) PREVISTOS (%)
PARA O ORGAO 2017 PARA O ORGAO 2018
Secretaria Municipal 10.985.422.304 20,39 11.673.750.638 20,74

de Educacdo
Fundo Municipal da Saude 8.052.053.545 14,11 8.138.907.881 14,46
Encargos Gerais do Municipio (Contém,
entre outros itens, as despesas com a divida,
tanto amortizagdes

guanto o servico da divida)
Autoridade Municipal de Limpeza Urbana/
Fundo Municipal 1.998.261.657 3,62 2.098.459.267 3,73
de Limpeza Urbana
Secretaria Municipal

7.847.081.119 13,03 8.043.066.274 14,29

de Infraestrutura e Obras 1.132.027.357 3,36 770.015.250 1,39
Secretaria Municipal 746.585.435 1,36 494.771.610 0,88
de Habitacéo
Fundo Municipal de Saneamento Ambiental 390.264.000 071 421.215.283 0.75
e Infraestrutura
Fundo de Desenvolvimento Urbano 264.973.455 0,48 195.360.000 0,35
Secretaria do Verde
e A 216.238.518 0,39 205.740.408 | 0,36
Cont...

Fonte: Dados extraidos e adaptados pelos autores da Lei n. 16.608/2016 (PMSP, 2016, p.2-3)
e do PL 0686/2017 (PMSP, 2018, p. 137-138).
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Cont...

Secretaria Municipal
de Licenciamento
Secretaria Municipal de
Direitos Humanos e Cidadania
Fundo Especial
do Meio Ambiente e 24.700.000 0,04 30.751.000 0,05
Desenvolvimento Sustentavel
Fundo de Protecao

75.905.905 0,13 784.118.085 1,39

58.930.350 0,10 85.412.975 0,15

do Patrim6nio Cultural 2.330.000 ~ 0,004 434.000 ~0,0008
e Ambiental Paulistano
ORCAMENTO PARA O CALCULO 54.694.563.143 100% 56.260.564.579 100%

Fonte: Dados extraidos e adaptados pelos autores da Lei n. 16.608/2016 (PMSP, 2016, p.2-3)
e do PL 0686/2017 (PMSP, 2018, p. 137-138).

Ressaltamos a selecdo aleatoriamente de alguns valores distribuidos entre as secretarias,
Orgdos e demais setores, e entdo, calculamos seus percentuais para fins de composicdo de um
quadro analitico. Todo o orcamento pode ser consultado no sitio da prefeitura de S&o Paulo.

Os Conselhos de Meio Ambiente em pesquisa, embora ndo fagcam parte da estrutura do
controle interno administrativo direto, mesmo assim, estdo vinculados e dependentes diretamente
a esta estrutura administrativa (SANTOS, 2016, p.101). Pois se utilizam dos recursos humanos
((secretérias(os) na confeccdo de atas, relatorios, etc.), recursos materiais/patrimoniais (salas,
equipamentos audiovisuais) e financeiros da administracdo direta a0 ndo possuirem recursos
préprios em alguns casos.

Logo sdo dos recursos financeiros distribuidos as secretarias e respectivamente a seus
Orgdos e setores, que o funcionamento dos Conselhos sdo estruturados. No caso dos conselhos
diretamente relacionados ao meio ambiente, nota-se o grande desafio pela escassez de recurso
financeiro disponivel a Secretaria do Verde e Meio Ambiente e a outros érgdos e demais setores
vinculados a esta, como foi possivel de se constatar no que estd inscrito em LOA e LDO
consultadas em 2017.

Portanto, transparece-nos a necessidade de enfrentamento de se gerir muito bem o erario
na Secretaria Municipal do Verde e Meio Ambiente, direcionando-o para cumprimento das metas
propostas em programas e atividades, além de aludir a grande tarefa dos conselheiros(as) em seus
respectivos conselhos gestores no que tange em analisar a arrecadacao de recursos financeiros e
nos gastos destes com atividades, acdes, planos e programas para a efetivacdo de politicas
socioambientais conforme preceitua o art. 9° inciso Il da Lei Organica Municipal de Sao Paulo
(LOMSP), e ainda, em programas de metas como o de 2014-2017 e o de 2017-2020.
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Afinal, conforme Médico afirma:

Na pratica, os recursos aplicados [...] [nas] organizacdes* tém a mesma origem, que
sdo as familias. Tanto as organizagdes privadas como as publicas existem para gerar
bens ou servigcos que atendam as necessidades das familias. Os recursos nelas
aplicados devem, portanto, ser empregados de maneira eficiente, eficaz e efetiva
sem distingdo (MEDICO, 2016, grifo nosso).

E mais, o autor afirma que sem um sistema de controle interno e externo, e sem
indicadores que demonstrem claramente o grau de eficiéncia, eficacia e efetividade das atividades
desenvolvidas pelo poder publico, a avaliacdo da gestdo ndo se conclui [...]” (MEDICO, 2016).

Diante disso, para Silva Filho (2016) destaca que “é imprescindivel uma cidadania ativa,
uma vigilancia permanente e uma avaliacdo critica dos atos dos governos e de instituicbes
estatais”. Além disso, 0 “aperfeigoamento da democracia” pressupbe o “fortalecimento dos
diversos tipos de controles, sendo cada vez mais necessaria uma acdo articulada entre os 6rgaos
de controle do Estado e o controle institucional exercido diretamente por meio da cidadania”
(SILVA FILHO, 2016).

Dai a importancia do empowerment®* dos conselheiros(as) em articulagdo com o
Tribunal de Contas.

Todavia, Santos (2016) afirma que sdo varios os fatores que interferem na partilha do
poder nesses conselhos tais como: elaboracdo de pautas, relacbes pessoais, politicas e/ou
partidarias com o governo e seus representantes, sendo que muitas vezes, tais relacbes levam a

cooptacdo dos conselheiros(as) complementando os desafios internos em um conselho.

* Empresa, Setor Publico e Resto do Mundo conforme descreve Médico, alids uma expressdo muito utilizada pelo
autor € “esse dinheiro ¢ o mesmo dinheiro que sai do meu, do seu, do nosso bolso”. Dai € importante ressaltar que o
conselheiro (a) € o papel social exercido pelo contribuinte-consumidor que também contribui para o orgamento
publico e que consome os servigos e politicas publicas gerados e geridos pela Administracdo Publica Gerencial.
Logo, nestes estdo implicitos as necessidades, desejos, interesses que poderdo ser contemplados (ou nao) pelo Poder
Publico por meio das politicas publicas mais assertivas.

** Significa a descentralizacdo do poder, ou seja, maior participagdo dos atores sociais que estio envolvidos em uma
organizacéo seja ela publica ou privada. No caso especifico do estudo, seria um incremento na forca de atuagdo dos
conselheiros para a garantia da liberdade, autonomia para a tomada de decisbes dentro e fora dos conselhos e em
conjunto com o TCMSP por exemplo.
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Muitas das afirmacdes e conclusGes descritas anteriormente embasando-nos em relagéo
a dindmica dos conselhos, e nos permitem confrontar a realidade atual dos conselhos visitados.
Embora a aplicacdo de formulario e técnica de entrevista como instrumentos de coleta de
informacdes tenham se mostrado pouco eficazes em virtude da indisponibilidade por parte dos
conselheiros(as) (mesmo depois de ter Ihes informado a finalidade do formulério e da entrevista,
seus objetivos, etc., e também pelo pequeno nimero de participantes disponiveis que puderam ser
entrevistados*®), mesmo assim foi possivel aproveitar o material coletado.

Os trés conselheiros abordados, nos ddo pistas sobre inimeros fatores que influenciam
nas discussdes intra-conselho, as quais também permite-nos verificar certo grau de fragilidade no
acompanhamento das informacGes apresentadas em plenario e nas tomadas de decisdo. Observe
os trechos ipsis verbis*’ extraidos de entrevistas, entretanto, com nomes ficticios para preservar a
integridade moral e fisica dos entrevistados, nem mesmo comprometer suas atividades nos

Conselhos:

(BANNER. D - HULK, 64 anos, engenheiro aposentado) Eu acho que conhe¢o pouco o
Tribunal de Contas, conheco pela minha conversa com essa colega (advogada que
trabalha no TCMSP) que faz caminhada comigo no parque Ibirapuera, eu acho que
deveria ter uma ponte, uma ligacdo entre aqui e 14 né, pra que o Tribunal pudesse,
investigar, verificar, ndo investigar, acompanha as deliberacdes que aqui s&o tomadas. E
estranho por exemplo o Tribunal de Contas ndo estar presente aqui, e deveria estar. Uma
outra coisa que esta se tornando ruim é que ndo é mais um 6rgdo deliberativo né, o ano
passado era um 0Orgdo que aprovava projeto, e tal, hoje ndo! se vé que é um o6rgdo
expositivo, isso tornou ah... desinteressante a presenca de pessoas da sociedade civil né,
entdo ah... acredito mesmo que os funcionarios que vem aqui sdo puramente por que sdo
obrigados né, entdo o CADES perdeu muito do atrativo que tinha, eu mesmo estou
pensando em ir embora...

(ROGERS, S. - Capitdo América, 58 anos, professor universitario) Eu tenho estranhado
que a gente ndo propde projetos, a gente analisa 0s projetos que chegam pra viabilizar
é... se 0s recursos a gente aprova ou ndo. N&o existe nenhuma ligagcdo com o Tribunal de
Contas, eu ndo conheco. [...] Conheco o Tribunal de Contas, [...] a escola ndo conheco
[...] ndo conhego nem uma ligagdo do Conselho com o Tribunal de Contas.

(STARK.T — Homem de Ferro, 37 anos, representante de ONG) As vezes 0s
conselheiros aprovam um determinado projeto, mas quando vé o or¢camento, se nao tiver
verba, o projeto acaba ndo saindo do papel, isso eu entendo, assim como um problema,
mesmo ndo sendo isso uma constante. SO para citar um exemplo existia um projeto de
acOes para os ODS que todos nés ficamos contentes, mas ele foi suspenso. Em fungdo da
aprovacdo do Projeto de Lei sancionado pelo Prefeito agora fevereiro, a Comisséo
Municipal do ODS teve o seu processo suspenso e ndo se sabe quando vai ser retomado.

*® Foram trés conselheiros entrevistados, uma vez que os outros conselhos se encontravam em transicao.
*" Traduzindo do latim que significa: Palavra por palavra.
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Além disso, pudemos identificar em uma das seis atas® de reunides selecionadas e
analisadas, um problema que perdura ha anos sem que tenha sido tomada nenhuma providéncia,
pelo menos, até a formalizacao da ata efetivada pelo conselho.

Observe o trecho extraido da ata de reunido ordinéria do Confema de n. 128 de 24 de
novembro de 2017, disponivel para consulta no site do Confema:

eu identifiquei uma questdo bastante preocupante, como gestor publico, porque eu
identifiquei - ainda eu estou identificando - com as dificuldades que tem de uma
administracdo recente de que noés temos dinheiro, deveriam estar vindo de multas
ambientais e de inspecdo veicular, que, pasmem, pasmem o0s Senhores que sdo do
Conselho. Nés temos hoje represado um bilhdo de reais, que nos ndo cobramos ou que
estdo sendo prescritos aqui dentro. Doutor, estdo prescrevendo na Administracdo Publica
um bilh&o de reais. E é atribuico, inclusive responsabilidade do Confema, do Conselho,
de cuidar desse dinheiro. Por que é que ndo foi cobrado? Existe uma inoperancia da
Administracdo Publica? Existe, isso é de sabedoria geral, todos nos temos esse
conhecimento que existe essa inoperdncia. Uma inoperéncia por falta de servidor, por
falta de maquinario, acredito, mas, Doutor, prescricdo, para mim cheira a ma fé. O que é
mé fé? Determinada empresa foi autuada e multada, ela tem um prazo para que a multa
seja inscrita na divida e ela pague. Se ela ndo pagar, prescreve. Ela deixou de pagar. Por

que sera que ela deixou de pagar? Alguém tinha algum interesse? Quais a¢bes que 0s
gestores publicos empreenderam no sentido de controlar isso? E nefasto, é dificil?

Neste trecho da ata, podemos perceber que nesse caso foram inobservados todos 0s
principios da Administracdo Publica os quais estdo previstos no art. 37 caput da CF/88 os quais
devem nortear as acfes dos gestores e demais agentes publicos, bem como os principios da
legalidade, eficiéncia, razoabilidade, indivisibilidade e indisponibilidade do interesse publico,
previstos art. 81 da Lei Organica Municipal de Sao Paulo.

Embora exista atualmente um animus no sentido de tomada de providéncias na ata de
n.129/2017 p. 05-07 em organizar uma equipe técnica para se apurarem valores e apontar
responsabilidades de maneira objetiva, em anos anteriores os conselheiros(as) ndo teriam
conseguido identificar tal situacdo e a dimensdo do problema pela ineficiéncia do processo de
langamento, arrecadacéo e recolhimento das multas com perdas financeiras para a secretaria e
seus conselhos respectivamente, ou seja, 0s impactos diretos e os indiretos nos diversos setores

da Secretaria do Verde e Meio Ambiente.

*8 Atas de n. (126, 127, 128.129, 130, 131) Reunido Plenaria Ordinaria CONFEMA.
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E preciso pontuar que mesmo com todas essas situagdes ocorridas ou apontadas, em
algumas atas lidas do ano anterior, ndo encontramos nenhuma contestacdo desses atos, fatos e
eventos, nem mesmo uma sugestdo mais criteriosa para as acOes, planejamento das discussdes
futuras sobre este assunto por parte dos conselheiros(as) nos conselhos. Além disso, as atas foram
aprovadas por unanimidade.

Também, como foi possivel confrontar na funcdo Gestdo Ambiental do Relatério Anual
de Fiscalizacdo 2016 que engloba também o Programa de Metas 2013-2016, PPA 2014-2017,
LOA 2017 e LDO 2017, especificamente no que tange as informac6es sobre inspecdo veicular,
nédo se capturou tais irregularidades para apuracdo. Observamos tdo somente, 0 apontamento de
que a atividade inspecional estava paralisada e que a auséncia de controle na emissao de poluentes
por veiculos tem seus impactos diretos na qualidade do ar e consequente, prejuizos a salde da
populagdo (TCM SP, 2016, p.436), nota-se o foco e registro somente nos impactos ambientais.

Outras informacdes que ndo foram ou tém sido discutidas com maior profundidade nos
conselhos gestores, é a avaliacdo das politicas publicas socioambientais sob os parametros da
Agenda 2030.

Embora, no Programa de Metas de 2017-2020 e no PPA 2018-2021 ja contenham toda a
simbologia dos ODS em seus eixos tematicos, e tais instrumentos para gestdo ja estdo divulgados
a populacdo, ndo observamos nenhum projeto ou acdo que esteja sob um conjunto de metas
selecionadas ou de uma meta especifica de um ODS para formular tais politicas publicas
socioambientais a ser implementadas ou que ja estdo em implementacéo nos bairros paulistanos.

Nem mesmo foi possivel registrarmos maiores discussfes sobre as metas dos ODS que
foram mencionadas intra conselho, o que causou-nos estranheza, uma vez que os ODS sdo na
verdade, ou pelo menos deveriam ser (como o proposto pela ONU) as diretrizes-bases
orientadoras para a elaboracdo, implementacéo e avaliacdo das politicas socioambientais até 2030
e 0 municipio de Sdo Paulo é signatario entre aqueles que assumiram este compromisso
internacional em ambito municipal.

Como pode ser observado na ata de n. 127/2017 do Confema temos o cancelamento de
projetos, que em tese, j& estariam sobre os parametros das metas e indicadores da Agenda 2030.

Mas, contraditoriamente, segundo um funcionario da propria SVMA nesta reunido afirma:
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Temos o projeto de agdes para a implantacdo, difusdo e monitoramento dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, os ODS, no Municipio de Sdo Paulo. Esse projeto se
encontra cancelado por conta da falta de Ata de Registo de Precos, que esta vencida e
ndo ha tempo habil para uma nova, no caso (PMSP, 2017).

Ora, registra-se que o projeto foi cancelado e pelas explicagdes do coordenador de
reunido do Conselho em resposta a outros questionamentos advindos de outras conselheiras sobre
0s problemas que envolveria este projeto, o mesmo afirma que: “qual € o problema desse projeto,
0 projeto em si ndo foi cancelado. As reunides, os eventos dos ODS permanecem”. Nota-se ai
uma explicacdo subjetiva, evasiva que pouco explica a real situacdo e transparéncia do
desenvolvimento deste tipo de projeto para os demais conselheiros(as). Tais informacdes estéo
registradas em ata e podem ser verificadas no préprio sitio do conselho.

Por isso, fica patente que sem informacBGes publicas, transparentes, precisas e
disponiveis diretamente para todos os atores sociais presentes nos conselhos de meio ambiente
sem nenhuma obliteracdo de fatos e atos, ndo ter-se-a de maneira concreta o controle social,
conforme (CORBARI, 2004; AGUIAR, MEDEIROS & ALBUQUERQUE, 2011;
FIGUEIREDO & SANTOS, 2013).

Ademais, registramos nesses conselhos que o espaco temporal das reunides é de 90
minutos, 120 minutos em média, fato que ndo permite maiores discussées sobre um Unico tema,
acOes, programas e de suas relagfes entre si. E ainda, uma unica reunido mensal para acompanhar
os feitos da Administracdo Publica nos da margem para a reflexdo, tais reunides seriam mesmo o
suficiente para apresentacdo e debates dos projetos, programas, acoes, etc?

Tais comportamentos detectados nos conselhos que visitamos, enseja a reflexdo aos
comportamentos ja diagnosticados em outros conselhos conforme expfe Tatagiba (2005): “a
centralidade do Estado na elaboracdo da pauta, problemas com a representatividade” e uma
[necessidade de] melhor capacitacdo dos conselheiros(as)” para o exercicio pleno, objetivo do
controle social.

Para Santos (2016, p. 101-102) os conselheiros perdem sua autonomia na medida em
gue os interesses corporativos, partidarios e a pressdo do proprio governo tendem a alterar as
discussGes no ambito mais amplo dos interesses comuns, 0 que entendemos que nos conselhos
gestores visitados tal heteronomia é veraz e a autonomia dos conselheiros torna-se fugaz em

alguns instantes.
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Diante das informaces coletadas, das observacdes empiricas e entrevistas efetivadas em
campo, nota-se que ndo h& uma autonomia plena dos conselheiros(as), uma vez que existem
vinculos partidarios que podem permear todas as decisdes internas. Entretanto, para Santos
(2016) os vinculos partidarios podem existir e sdo aceitaveis desde que tais atores ajam com ética

e respeito pelos interesses publicos.
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5 MODELAGEM INTERACIONAL ENTRE AS INSTITUICOES DE
CONTROLE DE CONTAS E POLITICAS SOCIOAMBIENTAIS

Ap0s verificarmos e analisarmos todos 0s 6rgaos colegiados e demais instituicdes de
controle envolvidas na fiscalizacdo do erario nesta pesquisa, seus regimentos internos, suas
competéncias e esferas de atuacGes, planos de metas e atas de reunido, bem como a analise do
teor das entrevistas realizadas, permitiu-nos refletir sobre o tema da articulacdo entre as
instituicOes de controle, e assim, elaborar e apresentar um modelo piloto de articulagéo.

Por conseguinte, este Gltimo capitulo aborda a modelagem interacional a partir das acdes
desenvolvidas pelos CGPPs e TCMSP.

5.1 MODELO PILOTO DA ARTICULACAO DOS CONSELHOS GESTORES EM
ESTUDO E O TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Nota-se que os CGPPs e TCMSP, podem e/ou precisam se reorganizar perante uma
sociedade cada vez mais tecnol6gica e com maiores demandas socioambientais. Isto é posto em
evidéncia quando se consulta e analisa atenciosamente as agendas, agoes, atividades, programas e
os planos de governo ja efetivados no ano de 2017 e as acbes que ainda serdo desenvolvidas ao
longo do ano de 2018.

Portanto, entende-se que “reorganizar parece ser uma pratica comum em toda
organizacdao, pois arranjos dindmicos das estruturas organizacionais sujeitam-se a uma série de
condicionamentos” (MARINI & MARTINS, 2006), seja isto motivado por suas forgas e
fraquezas internas, seja pelas ameacas ou oportunidades externas.

Mas, conforme Marini & Martins (2006) toda alteracdo estrutural de uma organizacao:

a) depende de um tramite legal; b) desperta resisténcias internas e externas (as quais
refletem medos e a dindmica de poder nas organizacfes); ¢) é limitada por padrdes
preestabelecidos (conforme o tipo e a disponibilidade dos cargos que compfem as

estruturas); d) esta sujeita a formalismos (nos casos em que as estruturas reais se diferem
das estruturas formais) (MARINI & MARTINS, 2006, p. 07).

Por isto sugerimos pequenas alteragdes em regimento e estatuto das instituicbes em
pesquisa, com a finalidade de trazer aperfeicoamentos para suas estruturas organizacionais,
visando assim a melhoria das atividades fiscalizatorias nestas instituicdes, agregando

consequentemente valores aos seus servigos € produtos.



73

Para Marini & Martins (2006) a Estrutura Organizacional esta descrita como:

0 conjunto recorrente de relacionamentos entre 0s membros da organizagéo [...] o
que inclui (sem se restringir a isto) os relacionamentos de autoridade e de subordinagdo
[...], os comportamentos requeridos pelos regulamentos da organizacdo e o0s
padrbes adotados na tomada de decisdo, como descentralizacdo, padrbes de
comunicacdo e outros padrdes de comportamento” (MARINI & MARTINS, 2006,

p.11, grifo nosso).

Em virtude dos relacionamentos institucionais, identificamos um conjunto de
oportunidades de melhorias. A primeira oportunidade de melhoria estaria na oferta de cursos da
Escola de Contas do TCMSP (EC TCMSP) para os CGPPs. Afinal, conforme Aguiar,
Albuquerque e Medeiros (2011, p. 146) essa atuacdo pedagdgica desenvolvidas pelos TCs,
reverte-se em favor da misséo dos 6rgdos de controle, diminuindo como reflexo da prevencéo, o
namero de processos por conta de falhas [...].

Embora tenhamos constatado varios cursos sobre controle social na modalidade EaD em
outras instituicGes, notamos que cursos direcionados a conselheiros(as) na Escola de Contas s
existem na modalidade presencial. Oferta-los na modalidade EaD se configuraria em um
incremento para a EC TCMSP na sua atuacdo neste tipo de capacitacdo, portanto, nisto ja se
apresenta uma nova modelagem de interagcdo entre TCMSP e os CGPPs. Isto fica patente em
conversas informais com cinco conselheiros(as) participantes de curso de Controle Social
realizados na EC TCMSP e com outros trés conselheiros dos conselhos visitados, estes afirmaram
gue em muitas situacGes, muitas pessoas desejam participarem dos cursos no TCMSP, mas,
deixam de frequentar um curso presencial por varios motivos: horario de trabalho, custos com
transporte, pela distancia, falta de maior flexibilidade em efetivar o estudo, entre outros fatores.

Logo, cursos de capacitacdo a conselheiros(as) ofertados nessa modalidade EaD
permitiria de fato, a ampliacdo da atuacdo do Tribunal de Contas frente as necessidades do
exercicio do controle social, afinal, outros TCs de outros Estados ja ofertam esses cursos nesta

modalidade e a EC TCM podera se adaptar a esta nova modalidade de ensino.

5.2 CONSELHOS DE POLITICAS SOCIOAMBIENTAIS — GARANTINDO
EFETIVIDADE NAS DE DENUNCIAS E RECLAMACOES NO TCMSP

Toda a dindmica de participacéo dos representantes no conselho esta regulamentada pela
legislagdo Lei municipal n.14.887/2009, Decreto n.52.153/2011 e Res. n.140/2011 Cades.
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Nesta resolugdo que é o regimento interno de alguns conselhos gestores de politicas
publicas socioambientais que selecionamos e visitamos, pudemos atentar que a atuacdo dos
conselheiros(as) estd garantida legalmente no plenario, nas comissdes técnicas e em comissoes
especiais.

No entanto, ndo encontramos nesse regimento nenhum dispositivo juridico que permita
ou dé garantias aos conselheiros(as) que ao encontrarem indicios de irregularidades quanto aos
gastos do erario, quanto aos projetos, licitacbes e/ou demais acBes governamentais, possam
consecutivamente ser pontuadas e ser encaminhadas ao Tribunal de Contas, aos érgdos do Poder
Judiciario ou até mesmo ao Ministério Publico posteriormente as discussdes intra conselho.

Nesse processo dindmico conforme Santos (2005); Santos (2016), muitos
conselheiros(as) podem tornarem-se reféns de vinculos partidarios e de acordos politicos sendo
cooptados por interesses diversos e diferentes dos interesses publicos, limitando suas discussdes
somente no ambito do Conselho e consequentemente, obstando o exercicio do controle social de
maneira mais ampla e com a méaxima transparéncia.

Esta dinamica intra-conselno pode ser um fator limitante na atuagdo do “servigo

>4 (principalmente por aqueles que ndo integram

relevante prestado pelos conselheiros(as)
diretamente nenhum 6rgdo da (APD) e nem da (APIND), ou até mesmo, para aqueles que
exercem a funcdo publica ainda que transitoriamente, os quais também participam em outras
instancias de decisdo dos interesses publicos), e que ainda sdo representantes nos conselhos.

Por isso, cabe ressaltar que tais conselheiros(as) tém uma grande oportunidade de fazer
intervencdes tanto de apoio, quanto de oposicdo em projetos, programas e atividades
governamentais (PMSP, 2014; BRASIL, 2014), ou seja, 0s mesmos gozam de prerrogativas de
fazerem tais reclamac@es, dendncias e representacdes aos 6rgaos de controle externo.

Diante de toda a dindmica dos conselhos visitados influimos alteracGes nos regimentos
internos dos CGPPs ao incrementar um dispositivo juridico nas atribui¢cbes dos conselheiros(as)
quanto as possiveis representacdes e denuncias perante o Tribunal de Contas e aos 6rgdos do
Poder Judiciario e também ao Ministério Publico quando ja esgotadas as discussdes, negociacoes
e reivindicacbes no plendrio, nas camaras técnicas e comissdes especiais € mesmo assim

persistirem as davidas, divergéncias (ainda que positivas) e conflitos.

* De acordo com a CF/88 e a PNPS em seu art. 10°, inc. VI, § 1° pois a participagdo dos membros no Conselho é
prestacdo de Servico Publico Relevante, Ndo Remunerado.
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Para tanto, selecionamos a Res. n.140/2011 CADES, uma vez que em seu art. 52 enseja
a possibilidade de alteracdo desta, reforma ou até substituicdo do regimento quando aprovadas
em plenario. E importante ressaltar que as competéncias dos conselhos devem ser mantidas, e as
intervencdes do TCMSP s6 ocorrerdo por meio de solicitacdo pelos proprios conselheiros(as) e
com justificativas para qualquer situagao. Portanto, ndo se trata aqui de invasdo de competéncias,
perda de fronteiras institucionais, mas, de articulacdo das atuagdes institucionais propriamente

dita. Afinal, um “funcionario publico” s6 pode fazer aquilo que esta previsto em lei.

Figura 6.
empoderamento dos conselheiros(as)

Quadro das Alteracdes sugeridas para a Resolucdo n.140/2011 CADES, incrementos para o

REDACAO ATUAL (ONDE SE LE)

REDACAO MODIFICADA (LER-SE-A)

Do Uso da Palavra em Plenario

Do Uso da Palavra em Plenario

Art. 44 - Durante a sessdo plenaria do CADES os
conselheiros poderdo manifestar-se, respeitados os termos
regimentais imbuidos dos principios do respeito ao outro e as
diferencas culturais.

§ 1° - O conselheiro podera:

| - Fazer comunicacdes;

Il - Discutir as proposic¢des integrantes da pauta;

111 - Levantar questfes de ordem;

IV - Apresentar proposi¢des, requerimentos, mocdes e
minutas de resolucéo;

Art. 44 - Durante a sessdo plenaria do CADES os conselheiros
poderdo manifestar-se, respeitados 0s termos regimentais
imbuidos dos principios do respeito ao outro e as diferencas
culturais.

§ 1° - O conselheiro podera:

| - Fazer comunicacdes;

11 - Discutir as proposi¢des integrantes da pauta;

111 - Levantar questdes de ordem;

IV - Apresentar proposicdes, requerimentos, mogdes e minutas de
resolucéo;

V - Declarar voto.

VI — Em caso _de duvidas referentes aos gastos publicos, a
projetos e licitacBes, quando esgotadas as_discussdes intra-
conselho, e ainda_assim, permanecer duvidas entre os
conselheiros(as), estes poderdo _solicitar __diretamente
acompanhamentos e pareceres técnicos do Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo para orientacdes sobre a
questdo e/ou apuracdo dos atos e fatos por meio de inspecées
e auditorias. E ainda acionar diretamente aos Orgdos do
Poder_Judiciario e consecutivamente ao_Ministério Publico
por meio de acéo civil, acdo civil publica, etc.

V - Declarar voto.

Fonte: Extraido e adaptado pelos autores da Res. n. 140/2011 Cades - PMSP, 2017.

Dessa forma, cada conselheiro(a), tera maior éxito em fazer representacdes e dendncias
perante o Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo, seja de maneira presencial, seja a
distdncia (on line). Ademais, sugerimos que cada conselheiro(a) e conselhos gestores sejam
também cadastrados no TCMSP.

O cadastramento dos conselhos seria efetivado a partir de uma senha Unica e propria
atribuida pelo TCMSP de maneira randdmica, aleatéria, para cada um dos conselhos. Todos os
conselheiros(as) utilizardo a senha Unica do conselho para acessarem o link de reclamacéo e
dendncias na Ouvidoria do TCMSP. Isso permitira ao TCMSP identificar rapidamente o

epicentro da reclamacéao e/ou dendncia sem identificar em um primeiro instante o conselheiro(a).
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Em outro momento ocorrerd o cadastramento dos conselheiros(as) o qual sera efetivado
por consequéncia de sua capacitacdo em cursos de formacdo, extensdo, aperfeicoamento e/ou
especializacdo em controle social na Escola de Contas, garantindo-lhes além da certificagdo, um
credenciamento especifico como: “Conselheiro Dinamico de Controle Social”.

Assim, na medida em que for acessado o link da Ouvidoria do TCMSP por um
conselheiro(a) ja cadastrado, o sistema ao registrar a senha do Conselho e o denunciante e/ou
reclamante como um Conselheiro(a) Dindmico de Controle Social, inicialmente, Ihe permitira
fazer sua escolha opcional, por exemplo: a) identificacdo espontanea; b) identificacdo com
restri¢des e; c) ndo ser identificado.

Tais opgdes similares ja podem ser conferidas na Ouvidoria Geral da Unido no Portal da
Transparéncia da Controladoria Geral da Unido. Alias, o Ministério da Transparéncia e
Controladoria Geral da Unido divulgou em 2017 um relatdrio sobre o crescimento significativo
das denuncias, reclamacoes, solicitagdes, ou manifestacdes em geral feitas através das ouvidorias
online tendo um aumento de 95% em relag&o ao ano de 2016 (MTCGU, 2017).

Desta maneira, acreditamos que a dendncia sendo reconhecida como advinda de um
Conselheiro(a) Dinamico de Controle Social, permitird e/ou contribuird para a maior celeridade
em sua analise pelo presidente, encaminhamento ao relator e consecutivamente, o impulso,
ganhos nos processos de diligéncias e fiscalizacdo a serem efetivados pela Secretaria da
Fiscalizacdo e Controle através da VI Coordenadoria de Infraestrutura e Meio Ambiente.

Consequentemente, o0 TCMSP ampliara sua escuta ativa das representacdes, denuncias,
reclamacdes do cidaddo de maneira mais assertiva, com um didlogo permanente com diversos
atores sociais, afinal, como afirma Silva Filho (2016, p.16) “nao é concebivel uma democracia

consistente sem a participacdo ativa da sociedade” e sem o controle social de maneira efetiva.

5.3 O TCMSP E A RECEPCAO DE DENUNCIAS E RECLAMACOES ADVINDAS
DOS CONSELHOS DE MEIO AMBIENTE

No caso do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, notamos que em seu
RITCMSP existe uma formalidade quanto as representacdes e denuncias efetivadas por quaisquer
municipes. Assim, toda e qualquer representacdo ou denuncia enderecadas ao Tribunal de Contas
do Municipio de Sdo Paulo deverd obedecer aos seguintes requisitos previstos no art. 55 do

regimento interno do TCMSP:
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I — ser formalizada por peticdo escrita ou ser reduzida a termo; Il — referir-se a
6rgdo, administrador ou responsavel sujeito a jurisdicdo do Tribunal; Il — estar
acompanhada de documentos que constituam prova ou indicios relativos ao fato
denunciado ou a existéncia de ilegalidade ou irregularidade; IV — conter o nome legivel
e a assinatura do representante ou denunciante, sua qualificacdo e endereco.

§ 1° - Em se tratando de representa¢do ou denuncia formulada por cidad&o, é
indispensavel aprova de cidadania, mediante a juntada a inicial de cépia do titulo
de eleitor ou documento que a ele corresponda.

§ 2° - Quando formulada por partido politico, associagdo ou sindicato, a inicial
devera ser acompanhada de prova da existéncia legal da entidade (TCM SP, 2013,

grifo nosso).

Nota-se que a exigéncia da assinatura, prova de cidadania do denunciante nesta forma de
denuncia/reclamacéo s6 é possivel por meio de pessoa fisica e documento formal interposto no
TCMSP.

Ja no art. 56, observa-se que a peticdo inicial devera ser dirigida ao Presidente do
TCMSP, que determinara a sua autuacdo, sendo encaminhada em seguida, a apreciacdo do
Conselheiro Relator. Qualquer denlncia, representacdo estara sujeita ao arquivamento se ndo
preencher todos os requisitos formalmente estabelecidos no artigo 55.

Porém, se a representacdo ou denuncia for recepcionada o Relator determinara a
imediata apuracao dos fatos denunciados, autorizando, inclusive, as inspecdes e diligéncias que
entender necessérias de acordo com § 2° e posteriormente apurados os atos e fatos que originaram
a denuncia/representacdo, os autos serdo submetidos ao julgamento em plenario conforme o art.
57 (TCM SP, 2013). E importante ressaltar que todo esse processo fisico para se efetivar uma
reclamacdo e/ou denuncia demonstra, passa a ser muito burocratico para qualquer cidaddo(&) com
pouco ou baixo grau de instrucdo e vale ressaltar que estes cidaddos também integram o0s
conselhos atualmente.

Ademais, observamos que além das formalidades de peti¢cdo e/ou termos, existe uma
obrigatoriedade de identificacdo dos proponentes das mesmas, fator que entendemos ser inibidor
a muitos municipes ao efetivarem suas comunicagdes, o qué pode ser um entrave na articulacéo
entre representantes dos conselhos(as) gestores e os conselheiros do Tribunal de Contas.

Tais exigéncias, ainda que hipoteticamente, podem inibir aqueles que ao presenciarem
e/ou tomarem ciéncia de irregularidades ou ilegalidades em agBes administrativas, deixarem de
fazé-las pela sua identificacdo diretamente e posteriormente, ter de enfrentar as potenciais
retaliacGes de agentes publicos que partilham do mesmo espaco publico. Por isso a recomendacao

de que exista uma alteracdo do dispositivo juridico de n. 54 no RITCMSP.
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Figura 7. Quadro das Alteracdes sugeridas para a Redagdo do Regimento Interno do Tribunal de Contas do
Municipio de S&o Paulo no art. 54

REDACAO ATUAL (ONDE SE LE) REDACAO MODIFICADA (LER-SE-A)

Art. 54 - “Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou | Art. 54 - “Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo,
sindicato é parte legitima para formular representagdo ou | instancias e érgdos colegiados ou sindicato é parte legitima
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal” para formular representagdo ou denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal”.

Fonte: Dados extraidos e adaptados pelos autores do RITCMSP, 2017.

Entendemos que embora artigo 54 ja descreva o termo associacdo, inserir 0s termos
instncias e orgdos colegiados neste artigo se faz importante, uma vez que 0s termos possuem
peculiaridades distintas uns dos outros, quicad em relacdo as associacdes referidas no artigo
supracitado, alias, o termo associacdo € por demais genérico. Dai tal inser¢do de novos termos
sendo dessa maneira pertinente e bem direcionada a articulacdo entre os 6rgdos colegiados
(conselhos gestores).

No artigo 55, inc. IV também entendemos a necessidade de incluséo e nova redagdo do
texto do dispositivo juridico. Que exista um recepcionamento e encaminhamento diferenciado
das denuncias e/ou reclamagdes advindas de conselheiros(as), pois 0s mesmos prestam trabalhos
de grande relevancia publica para toda a sociedade, além de participarem mais diretamente dos
atos governamentais, 0 qué por si s0, ja os qualifica em relacdo aos demais cidadaos(ds) comuns,
embora, ndo os privilegie em detrimentos dos demais atores sociais, nem desprestigie qualquer
denuncia advinda da sociedade civil como um todo.

Vale dizer que esse tipo de representacdo e/ou dendncia séo efetivadas pessoalmente no
Tribunal, uma vez que € exigido assinatura em documento fisico, bem como prova de cidadania
através de comprovante de voto em elei¢do juntados ao termo, exigéncia para qualquer cidadao
comum (RITCM SP, 2013). Também se for feita por algum tipo de associacdo, sindicato, partido
politico ou entidade é necessario prova da existéncia legal da entidade (RITCM SP, 2013).

Cabe ainda frisar que embora a Secretaria de Fiscalizacdo e Controle (SFC) do TCMSP
seja a responsavel pelo recebimento e procedimentos a serem tomados em rela¢do as dendncias,
reclamacdes, tais informacdes ndo constam no RITCMSP, somente é possivel conhecé-las e
interpreta-las informalmente quando acessado, visitado o link da prépria SFC. Assim
compreendemos a necessidade de inserir tais informacgdes no RITCMSP no art. 40 para maiores
esclarecimentos ao publico em geral, gerando maior transparéncia no tramite de recebimento de

denuncias e reclamaces entre outras manifestacdes.
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Figura 8. Quadro das Alteracdes sugeridas para a Redagdo do Regimento Interno do Tribunal de Contas do

Municipio de S&o Paulo no art. 55

REDACAO ATUAL (ONDE SE LE)

REDACAO MODIFICADA (LER-SE-A)

Art. 55 - A representagdo ou denlncia sobre
matérias de competéncia do Tribunal devera
preencher os seguintes requisitos:

I - ser formalizada por peti¢do escrita ou ser
reduzida a termo

[-]

IV - conter o0 nome legivel e a assinatura do
representante ou denunciante, sua qualificacdo

e enderego.
§ 1° - Em se tratando de representagdo ou
denGncia formulada por cidaddo, ¢é

indispensavel a prova de cidadania, mediante
a juntada a inicial de copia do titulo de eleitor
ou documento que a ele corresponda.

§ 2° - Quando formulada por partido politico,
associacdo ou sindicato, a inicial devera ser
acompanhada de prova da existéncia legal da
entidade.

Art. 55 - A representacdo ou dendncia sobre matérias de competéncia do
Tribunal devera preencher os seguintes requisitos:

I - ser formalizada por peticdo escrita ou ser reduzida a termo, sendo
protocolada na Subsecretaria de Fiscalizacdo e Controle, a qual devera
ser direcionada a Coordenadoria incumbida de tratar do assunto.

[]

IV - conter o nome legivel e a assinatura do representante ou denunciante,
guando advinda do municipe.

§ 1° - Em se tratando de representa¢do ou denuncia formulada por cidadéo,
é indispensavel a prova de cidadania, mediante a juntada a inicial de cdpia
do titulo de eleitor ou documento que a ele corresponda.

§ 2° - Quando formulada por partido politico, associa¢do ou sindicato, a
inicial devera ser acompanhada de prova da existéncia legal da entidade.

V- _Se a representacdo e/ou denuncia _advir de conselheiros(as) de
politicas publicas, havera sigilo inicial guanto a identificacdo e
qualificacdo do representante ou denunciante, mantendo inalterado os
§ 1% 2° do referido inciso do art. 55.

VI — Instaurado o processo, o conselheiro(a) devera ser identificado(a).

Fonte: Dados extraidos e adaptados pelos autores do RITCMSP, 2017.

E ainda existe a possibilidade de se fazer dendncias e representacdes através da
Ouvidoria do Tribunal de Contas de maneira online, ja que a mesma nao possui as mesmas
exigéncias contidas nos artigos 55, 56, 57 do RITCMSP.

Neste caso, observamos que, embora exista a resolucdo 06/2014 de criacdo da Ouvidoria
online (RNSP, 2015) na sessdo ordinaria 2.724/2014 (TCM SP, 2017), todavia, ndo existe
nenhum dispositivo juridico da ouvidoria no RITCMSP, nem mesmo quanto aos Sseus
procedimentos. Tais informagfes ndo estdo presentes nem mesmo no organograma da Secretaria
de Fiscalizacdo e Controle, ou ainda, nem ha a apresentacdo da ouvidoria como um setor.

Destarte, entendemos que seja oportuno a inclusdo de um dispositivo no RITCMSP
especificamente na secdo Il referente a ouvidoria e seus procedimentos visando orientar 0s
usudrios, ainda que, esta seja virtual e receba as reclamacgdes, denuncias, solicitacdes de
orientacOes, etc., por meio eletrdnico, demonstrando assim que a mesma estd diretamente
vinculada a Subsecretaria de Fiscalizagcdo e Controle a qual esta referenciada no RITCMSP.

Também no proprio sitio da Ouvidoria do Tribunal de Contas do Municipio de Séo
Paulo sugerimos pequenas alteragcbes no seu display desta, que atualmente se apresenta da

seguinte maneira:
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Figura 9. Display atual da Ouvidoria do TCMSP

Fale com a Ouvidoria

Tipo de Manifestagao Escolha uma opgdo... ¥ Tipo Pessoa Pessoa Fisica X
Nome
CPF RG
CEP Enderego
Bairro Cidade UF
Telefone Celular
E-mail

Confirme o seu e-mail
Assunto

Mensagem

Fonte: Extraido do sitio do TCMSP, 2017

No link de reclamacBes e denuncias (Ouvidoria do TCMSP), podem ser inclusos no
sistema, algumas informacgdes que permitam ao reclamante, ao denunciante conselheiro(a)
efetivar o procedimento sem ter sua identificacdo propriamente dita, ou seja, ser diretamente
identificado em um primeiro instante, todavia, sendo identificado somente o Conselho e a
localizagdo de onde ocorrem os fatos garantindo assim sua néo identificacdo temporariamente,

até que seja efetivada a abertura do processo de fiscalizacao.
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Figura 10. Alteragdes sugeridas no Display do sitio da Ouvidoria do TCMSP para melhorias de acessibilidade as
informagdes, formulacdo e encaminhamento de denuncias e reclamagdes feitas por conselheiros(as)

A insergio das Opgoes
= para ldentificagio do
% Proponente

Tribunal de Contas """ :
do Municipio de Sio Paulo - :

Esta Ouvidoria garante que suas informacdes serio para melhorias de politicas piiblicas para o bem esfarl
social dos paulistanos. Por isso, escolha uma das opcdes abaixo:

NAO DESEJO ME IDENTIFICAR ( ) DESEJO ME IDENTIFICAR ( ) DESEJO ME IDENTIFICAR ( )
Mas nio permito o acesso aos Permito o acesso aos meus dados
meus dados

Tipo de ManifeStagig Escolha uma opgdo v Tipo Pessoa Pe MEica v

CPF RG
CEP Enderego
Bairro Cidade UF
Telefone KX Celular
E-mail
Confirme o seu e-mail
Assunto

Mensagem

Anexos Escolher arquivo | Nenhum arquivo selecionado

Fonte: Extraido e Adaptado pelos autores do sitio TCM SP, 2017.

Uma vez declarada o tipo de pessoa - “Conselheiro(a)” - todo 0 sistema permite a
denuncia/reclamacao ser efetivada sem os dados pessoais divulgados inicialmente.
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Ratificando, tal procedimento quanto ao tratamento e guarda do sigilo de dados do
manifestante ja existe na Ouvidoria da Controladoria Geral da Unido, a qual possui em seu portal
de transparéncia essas opcdes disponiveis para todos aqueles que desejam fazer reclamacdes,
dendncias, elogios, receber informacdes em absoluto sigilo. Assim, como esse tipo de
procedimento é possivel dar maior clareza de informagdes e contribuir para a transparéncia dos
Conselhos Gestores de Politicas Pablicas. Alias, como ja exposto anteriormente as manifestacoes
neste tipo de sistema ampliaram-se nos Gltimos anos.

Cabe frisar neste instante, que todas as alteracfes no sistema operacional da ouvidoria
do TCMSP ficardo a cargo da Secretaria da Informéatica conforme esta preconizado no art.41 do
RITCMSP sem custos externos.

Afinal, Marini, Martins (2006, p. 15) sdo francos em expor que se faz necessario
estabelecer um alinhamento entre programas de acBGes e organizacbes (ndo apenas as
organizacgOes da estrutura do governo, mas, também entre outras, como: entes federativos, ONGs,
Organismos Internacionais, Parcerias publico privada, e inseridas neste contexto, as ouvidorias
entdo, poderdo ser um canal importante para a verificagdo dessas convergéncias e/ou
dissonancias.

Uma vez implementadas tais mudangas tanto no Tribunal de Contas do Municipio de
Séo Paulo quanto nos Conselhos Gestores de Politicas Publicas Socioambientais, serd possivel
cotejar, aferir os aperfeicoamentos e seus resultados posteriormente, e assim, analisar mais
profundamente os avangos que tais transformag6es trouxeram a partir de indicadores e de metas
preestabelecidas em cada uma das instituicoes.

Por isso, Médico (2017, p. 29) afirma que estd posto ao gestor publico a necessidade de
medidas que demonstrem explicitamente o desempenho da atividade publica na producdo dos
bens e servicos planejados, através do estabelecimento de metas e de indicadores. E mais, seriam
esses indicadores que permitiriam verificar a eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade no
processo de gestdo de recursos e implementacgéo das politicas publicas.

Por isto, refletimos sobre o processo de recepcdo e apuragdo das dendncias no diagrama

apresentado abaixo:



Figura 11. Diagrama do Processo de Denuncias e Representagdes recebidas no TCMSP
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INSUMOS

—>

PROCESSAMENTO » RESULTADOS >

IMPACTOS

Dendncias e/ou
representacdes recebidas
Via onine ou por escrito

Auditores e Fiscais

Empenhados

% denlncias encaminhadas
4 apuracdo
% denlncias aguardando
apuracdo

% dendncias arquivadas

Proporcdo de situacfes
de ilegalidades coibidas

iregularidades sanadas

Ampliacdo dos
Controles Extemos
Aumento das fiscalizacdes
Inspecdes/Auditorias

Eficiéncia em Politicas Publicas

Fonte: Elaborado pelos autores, 2018

Procuramos ilustrar com o diagrama (grosso modo) uma sequéncia linear do caminho
percorrido por uma dendncia até sua apuracdo final e seus impactos direto e indireto, e ainda,
outros retornos imateriais que se podem ser alcangados.

Por isso, formulamos alguns indicadores operacionais que permitirdo a verificacdo dos
resultados e impactos gerados pelas mudancas interacionais sugestionadas neste trabalho:

1) Quantidade de denlncias apuradas/Quantidade de denuncias recepcionadas/30 dias

2) Numero de denuncias recebidas de conselheiros dos CGPPs

3) NUmero de denuncias recebidas de municipes ou de outros atores sociais (ONGs, Associacgoes,
Sindicatos, etc).

4) Quantidade de denuncias recepcionadas e arquivadas

5) Quantidades de dendncias recepcionadas e que aguardam uma destina¢do

6) Coeficiente de Apuracao Efetiva em Denuncias ou Representacfes (CAEDR)

CAEDR — (NDRA — NDRNA) x 100 = Escalas: @0-25%; < 26-50%; ¢ 51-75%; €76-100%
Onde: DRCPP- DAROQ) (escalaideal: acima de 50)
CAEDR = COEFICIENTE DE APURACAO EFETIVA EM DENUNCIAS OU
REPRESENTACOES

NDRA = namero de denuncias ou representacfes encaminhadas para apuragao

NDRNA = numero de denuncias ou representacdes ndo apuradas (aguardando destinacéo)
DRCPP = namero de denuncias ou representacdes recebidas de Conselheiros de Politicas
Publicas (no periodo de 30 dias) via on-line ou por escrito.

DARQ = denuncias arquivadas

Uma vez que o modelo interacional - plano piloto - estiver implantado, tais indicadores
servirdo para analises gquantitativa e qualitativa das denuncias recebidas, apuradas, arquivadas,
enfim, informacBes que também contribuirdo para celeridade nas inspecOes efetivadas pelo

TCMSP, e ainda, para uma melhor comunicacao desta para com todos da sociedade paulistana.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Com o estudo pudemos concluir que uma nova modelagem interacional entre TCMSP e
0s CGPPs ¢ possivel e viavel na medida em que tendencia a ampliac@o das interacdes entre estas
instituicGes de controle. Certamente, os conselheiros gestores poderédo ter melhores performances
na participacdo direta de tomadas de decisdes em reunides e o controle externo efetivado pelo
TCMSP, que por sua vez, se estendera em suas ac¢Ges fiscalizatorias (inspecdes) sobre os gastos
publicos a partir das denuncias e/ou reclamacdes advindas dos conselhos gestores de politicas
publicas. Nota-se entdo, um potencial de agregacdo de valores em servi¢os e produtos das
maltiplas instituicdes articuladas, estabelecendo assim o fortalecimento mutuo destas em uma
relacdo essencial de “ganha-ganha”, a qual se reverte em beneficios a populacdo de maneira
geral.

Também, se confirma que para uma gestdo democratica, participativa nos espacos
publicos como €é o caso dos CGPPs, é preciso muito mais que a simples presenca de membros da
sociedade e/ou conselheiros(as) em reunibes nesses espagos institucionalizados, sob meras
formalidades. Faz-se necessario muito mais que aprovacdo de atas ou de projetos advindos do
governo sem discussdes mais profundas como pudemos observar em um ou outro conselho
daqueles visitados.

Entretanto, é preciso abandonar a discussdo rasa, ideoldgica, tendenciosa de que 0s
conselhos funcionam (ou ndo), mas, destacar cada vez mais a atuacdo de maneira efetiva dos
atores nesses espacgos publicos no que tange ao processo de vigilancia dos gastos do erario para a
elaboracdo, implementagdo e avaliacdo das politicas publicas.

Também é patente e de extrema importancia, a instrugdo dos conselheiros(as)
(especialmente dagueles que ndo estdo inseridos diretamente em nenhum 6érgdo da APD ou
APIND) na compreenséo do ciclo orcamentario®, dos processos de licitacdes e contratacdes de
obras, servigos, compras, alienaces, concessdes, permissdes e locacOes efetivadas pela
Administracdo Publica quando contratadas com terceiros conforme ja constatado pela
Controladoria Geral da Unido desde 2012.

%0 (PPA, LOA, LDO)
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Além disso, é preciso melhorar os conhecimentos dos conselheiros(as) no que tange aos
estagios™ das receitas e despesas publicas e, nos usos de ferramentas e plataformas™
informativas para que 0s mesmos possam debater criticamente as acGes de governo quando
necessario, intervir e/ou propor sugestdes, encaminhar demandas publicas e denunciar acGes
governamentais irregulares, ilegais, mobilizando e dinamizando assim sua participacdo na gestéo
publica de maneira irrestrita.

Faz necessario, portanto, afastar as discussdes superficiais daquilo que de fato € o
interesse publico nesses espacos publicos.

Dessa forma, € primaz uma ampliacdo da partilha de poder, entre governo e o0s
representantes da sociedade civil (especialmente com aqueles que néo estdo inseridos em érgdos
publicos, ou em associacdes em geral, mas, com aquele que esta sensivel e disponivel a
compreender e debater os interesses publicos - o cidaddo comum) principalmente os mais
necessitados das politicas socioambientais para que dessa forma haja e se promova justica social
e ambiental. Afinal, somente desta maneira, existird de direito e de fato o controle social e ndo
somente a legitimacdo do poder administrativo, até porque, muitos interesses governamentais e
de mercado ndo estdo expostos diretamente ou sdo transparentes, sendo muitos deles translicidos,
distanciando-se daquilo que é o interesse publico.

Transparece-nos que o modelo de governo para o desenvolvimento de politicas publicas
intra-conselho, ainda se mantém de cima para baixo. Haja vista, que prevalece nos conselhos
pesquisados uma dependéncia no uso dos recursos financeiros, humanos, infraestruturais da
Administracdo Publica Direta e Indireta, fatos que interferem diretamente ou indiretamente na
dindmica da marcacao de reunides, composicao de atas, tematicas para discussdes, nas discussdes
em plenério, decisdes e consecutivamente na elaboracdo das resolugdes para determinadas

questdes socioambientais.

1 Os de Previsdo, Lancamento, Arrecadacdo, e recolhimento (receitas), Empenho, Liquidacdo e Pagamento
(despesas) previsto Lei n. 4.320/1964.

2 IRIS — E uma plataforma de Informacdo de Relatério de Interesses Sociais que disponibiliza relatorios e
informagdes que sdo constituidas por trés visdes: a orcamentaria, que apresenta, de forma simplificada, o orcamento
do municipio; a regional, que traz para o cidaddo informagfes sobre as despesas de cada Prefeitura Regional; e a
visdo das licitacBes, que relaciona informacfes detalhadas sobre as contratagdes da cidade de S&o Paulo (TCM SP,
2017). Ouvidorias, Bigdatas (bancos de dados como: IBGE, Datasus, Portais de Transparéncia, entre outros), Sites de
Georreferenciamento disponiveis pela prefeitura e outros.
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Visualizamos uma relagdo de poder intra conselho totalmente desigual nos conselhos
visitados, pois os consensos ali gerados, escondem, disfarcam conflitos que merecerem maior
atencdo, afinal, tal consenso se atinge pela maioria de votos que sublima a voz daqueles cidadaos
ndo técnicos que questionam sobre os assuntos técnicos que lhes causam duvidas por meio das
vozes advindas das camaras técnicas e especiais.

Embora os conselhos gestores de meio ambiente discutam as questdes socioambientais,
0S mesmos sdo muitos segmentados, com questdes bastante diversas e as relacdes entre 0s
préprios conselhos se apresentam deficitarias (pelo menos no que pudemos observar) pela falta
de maior interagcdo entre desenvolvimento de projetos, planos e metas a serem cumpridas aqui,
ali, la e cad em cada bairro da cidade.

Como registrado nas entrevistas, os conselhos de meio ambiente na interpretacdo de
alguns conselheiros, estariam ameacados ao esvaziamento por ndo cumprirem ou ndo retornarem
a sua missdo primordial, a qual é a participacdo direta dos atores sociais nas agdes, atividades,
negdcios da Administragdo Publica nesta cidade.

Por isto, o pensamento Habermasiano impde-nos a reflexao uma vez que os “resultados
da politica deliberativa podem ser entendidos como um poder produzido comunicativamente, o
qual concorre com o potencial de poder de atores que tém condi¢cOes de fazer ameacas [...] com o
poder administrativo que se encontra nas méos de [seus] funcionarios™.

Urge entdo que conselheiros(as) ndo sejam somente coadjuvantes, mas, protagonistas de
direito e de fato nas tomadas de decisdo melhorando assim a sinergia entre os diversos atores
sociais em cada conselho para a conducéo de politicas publicas socioambientais para 0 municipio
como um todo.

No que diz respeito ao TCM, observamos que este 6rgdo tem atuado nas diversas frentes
de combate a ilegalidades, irregularidades por meio de apoio técnico ao legislativo, na vigilancia
de gastos do erario e capacitagdo e aperfeicoamento daqueles que se interessam pela atuacéo no
controle social. Por isso, acreditamos que as recomendacgdes de melhorias a serem realizadas em
seu regimento interno, na recepcao de reclamacdes e denuncias advindas dos conselheiros(as),
sejam elas feitas de maneira presencial ou online através da ouvidoria, resultardo em melhorias
nos processos internos da Secretaria de Fiscalizagdo e Controle visando uma maior celeridade em

apuracdo dos fatos de forma mais assertiva e precisa.

%3 Habermas (1997, p.73).
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Cabe ressaltar que este trabalho ndo tem a pretenséo de ser o unico referencial para as
articulagdes entre os Conselhos Gestores de Politicas Pablicas e o Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo, uma vez que este ndo se esgota nas discussGes e achados aqui
apresentados. Contudo, 0 mesmo constitui e serve de material de consulta ou de apoio para tantas
outras discussdes pertinentes ao assunto, seu aperfeicoamento e ampliacdo que se fizerem
necessarias.

Mas, é fato, a articulacdo das instituicdes de controle “externo” estara cada vez mais
suscetivel as intervengdes advindas da sociedade civil (individualmente/coletivamente) que tem
sido atraida e mobilizada para uma nova forma de controle - os governos abertos.

Abre-se entdo, um novo horizonte para outras frentes de atuacdes em pesquisas nos

“controles externos”.
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