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A corrupgdo € um fendmeno complexo, que ocorre das formas
mais variadas. As razdes que a ocasionam sdo igualmente diversificadas e
ela se manifesta nos mais diferentes paises, o que implica desde logo
descartarem-se causas culturais como explicagfo vilida para sua ocorrén-
cia. Sua grande incidéncia no Brasil reside em grande medida na fragili-
dade do sistema geral de controles.

A corrupgdo ocorre tanto no superfaturamento de grandes obras
como em pequenos procedimentos, que envolvem propinas. Dela partici-
pam agentes politicos e/ou agentes administrativos, e sua manifestagdo
pode ocorrer em quaisquer dos trés poderes. Sobretudo no que tange ao
Poder Executivo — particularmente importante em razdo de sua prerrogati-
va de arrecadar e implementar politicas através de gastos dos recursos
publicos —, pode envolver a administragdo direta, a indireta, as fundagdes,
as autarquias e as empresas ptblicas. Do outro lado desta relacdo estéo os
agentes privados, sobretudo empresarios fornecedores de bens e servigos
ao Estado. Justifica-se, portanto, a inquietagio social quanto aos efeitos da
corrupg@o: como controlar as agdes dos agentes piblicos — detentores de
poder —, assim como a relagdo destes com os agentes privados?

Mediante um estudo de caso sobre o governo do Estado de Sio
Paulo procurou-se mapear as diversas condi¢des de manifestagio do proble-
ma. Trata-se da reforma do aparelho do Estado promovida pelo governo

* Este artigo reflete conclusdes parciais de uma pesquisa em andamento no Cedec, iniciada
em 1999, sobre o processo de reforma e controle da corrupgdo no estado de Sido Paulo, na
gestido Mario Covas. Como um dos produtos desta pesquisa, publicamos, no ano passado,
pelo Cedec, o “Guia de Mecanismos de Combate a Corrupgdo e de Apoio 4 Cidadania no
Estado de Sdo Paulo™.
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Mdrio Covas no Estado de S@o Paulo, entre 1995 e 2000. Examinam-se ini-
ciativas (de ordem legal, institucional e logistica) voltadas sobretudo ao for-
talecimento dos controles internos do aparato estatal e ao combate a cor-
rupgéio principalmente pela utilizagdo de mecanismos informacionais no
interior do Poder Executivo. Estd em jogo a capacidade do Estado de con-
trolar (a maquina piblica e todos os que se relacionam com ela) e a0 mesmo
tempo ser controlado (pelas instdncias com que se relaciona e por mecanis-
mos que o compdem). Vale, no caso, a concepgdo dos “freios e contrapesos™.

As diversas agdes empreendidas pelo governo paulista — tais como
o Sistema Integrado de Administragdo Financeira para Estados e
Municipios/SP, a Coordenadoria Estadual de Controle Interno e a Bolsa
Eletrénica de Compras, que veremos detidamente mais adiante — conflufram
para o tema da “modernizac¢fio do setor piiblico”, tendo em vista racionalizar
as contas piblicas e barrar a corrupgdo, assim como tornar mais dgeis, efi-
cientes e eficazes as agdes do Estado. Observaremos os mecanismos — exis-
tentes e novos — que permitem a efetividade dos controles: os controles verti-
cais e 08 horizontais e, nestes, 0s internos e-os externos. Especial atengfo serd
dada, aqui, aos controles horizontais e internos (veremos 0s conceitos mais
adiante), pois partiram deles as grandes inovagdes relativas & modernizagio do
aparato estatal em S3o Paulo. O marco geral foi a reforma do Estado, visando
criar-se, desde o inicio da gestdo, um conjunto de mecanismos, sobretudo
informacionais, que deveriam ao mesmo tempo produzir um maior conheci-
mento da “méquina” e do controle sobre ela, assim como uma relagdo mais
transparente com a sociedade.

ACCOUNTABILITY E CORRUPCAO

O cldssico tema da divisdo dos poderes, cujo funcionamento
implica repartigdo e o controle mutuo entre o Executivo, o Legislativo e o
Judicidrio, serd aqui invocado na andlise do processo de reforma do apa-
relho de Estado no governo paulista. Devemos, portanto, retomar breve-
mente essa concepgdo dos “freios e contrapesos”.

Nas suas contribuigdes ao debate constitucional sobre a nascente
repiblica norte-americana James Madison revelava numa visdo pessimista da
natureza humana. Tal desconfianga ndo é nova na teoria politica. Desde
Magquiavel, e sobretudo Hobbes, a reserva quanto a solidariedade entre os
homens encontra-se em diversas correntes de pensamento, culminando naqui-
lo que os Federalistas norte-americanos tio bem denominaram cheks and ba-
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lances. Estes sdo concebidos como instrumentos de controle dos detentores de
poder, notadamente os que possuem o maior dos poderes, o poder do Estado.
Se de um lado caberia controlar o cidaddo comum, através das autoridades e
dos mecanismos estatais, de outro as autoridades igualmente deveriam ser
controladas, tanto por outros poderes — daf a exigéncia da separagio entre 0s
trés poderes, tdo presente em Montesquieu — quanto pelo préprio cidaddo.

Constitui caracteristica fundamental do Estado de Direito que os
membros de um governo e sua burocracia: (a) sejam responsdveis por suas
atividades perante o putblico; (b) sejam puniveis por eventuais atos ilicitos;
e {c) prestem contas aos cidadios e/ou a outras institui¢des auténomas. No
Estado de Direito os mecanismos de controle situam-se em duas esferas
interdependentes de ac¢do, os mecanismos de accountability vertical — da
sociedade em relagdo ao Estado — e os de accountability horizontal — de um
setor a outro na esfera publica.

Accountability vertical é, principal mas ndo exclusivamente, a
dimensdo eleitoral: premiar ou punir um governante nas eleicdes. Essa dimen-
sdo requer a vigéncia de liberdade de opinido, de associagdo ¢ de imprensa,
assim como diversos mecanismos que permitam tanto reivindicar demandas
diversas como denunciar certos atos das autoridades publicas. Accountability
horizontal, por sua vez, envolve a existéncia de agéncias e institui¢cSes estatais
detentoras de poder legal e de fato para realizar a¢des que vio desde a super-
visdo de rotina até sancdes legais contra atos delituosos de seus congéneres do
Estado. Segundo Guillermo O’Donnell hd duas situagdes em que a accounta-
bility horizontal pode ser infringida. A primeira consiste na “usurpagfo”, quan-
do uma agéncia estatal legalmente voltada para o controle de outra na prética é
dominada por esta Ultima; a segunda consiste em “vantagens ilicitas que um
agente puiblico obtém para si ou para aqueles de alguma forma a ela associados”
(O’Donnell. 1998:38). Trata-se, neste caso, de corrupgiio propriamente dita.

CORRUPCAO E REFORMA DO ESTADO

Diversas correntes tedricas interpretam o fenémeno da cor-
rupgdo sob pontos de vista também diversos. Especial atengdo serd dada
aqui as que enfatizam a eficiéncia das institui¢des vinculadas & existéncia
de canais de participagdo da sociedade. Descartamos, entretanto, as que
vinculam o problema da corrupgdo ao tamanho do Estado, pois essa pers-
pectiva simplifica e ideologiza sobremaneira o fendmeno em foco.
Vejamos como nela se interpreta o problema.
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Uma expressiva representante desta corrente € Anne Krueger,
para quem os altos custos da agfio do Estado sdo um fator constante de
ineficiéncia. O ‘mercado, nessa 6tica, é visto como o mecanismo por
exceléncia de alocagdo eficiente de recursos. Em correspondéncia a isso o
Estado € considerado incompetente para gerenciar politicas e para
amenizar as desigualdades. Esta premissa € sustentada, segundo a autora,
em razdo da benevoléncia com que os propositores da intervengdo do
Estado concebem o papel deste. Para Krueger, em dltima instincia os
agentes publicos procurariam maximizar seus beneficios em detrimento do
interesse geral, ou seja, “a competi¢do pelo ingresso no servigo governa-
mental €, em parte, uma competigdo por rendas.” (Krueger, 1971:23).

Na mesma linha, para a chamada escola da public choice é um erro
conceitual pensar o Estado e os homens piiblicos como voltados para o “bem
comum” enquanto o setor privado estaria imerso no mundo egofsta e do auto-
interesse. Para essa teoria a politica deve ser encarada como uma troca, deven-
do entdo ser analisada como um mercado: um mercado politico!. Portanto, niio
haveria razdes para supor que o politico ou o burocrata tivesse comportamento
diferente dos demais individuos. As motivagdes do homem — piblico e privado
— sdo as mesmas, apenas mudam as restriges, como afirma James Buchanan,
o principal expoente desta linhagem. Dessa forma, todos aqueles que se
dedicam a politica e a carreira piblica teriam como preferéncia um Estado
grande para usufruir de suas benesses: o chamado rent seeking. Esta preferén-
cia € analisada por David Beetham. Ao examinar diversos modelos de burocra-
cia, destaca que a maneira-mais usual do corpo burocrdtico graduado aumentar
seus beneficios consiste na expansdo e na organizagdo de suas atividades e ndo
na sua maior eficiéncia. De fato, hd a visdo, encontrada na literatura, da tendén-
cia inexordvel do crescimento das burocracias. Ou seja, o prestigio e o poder dos
burocratas estariam associados a ampliagdo de suas agéncias. Daf resultariam
dois perigos: o aumento do poder arbitrdrio e a corrupgo.

Das premissas dessa linhagem tedrica (e ideolégica) deriva-se
que politicos e burocratas avaliariam, mediante a agZo racional, o potencial
de lucros em agdes corruptas, tomando decises fundamentadas tendo em
vista a mesma légica do mercado. A corrup¢do dependeria entio da
existéncia de oportunidades e incentivos percebidos racionalmente, de
acordo com Ackerman (1978). Assim, quanto maior a interven¢do do

! Embora haja algumas diferengas substantivas, nota-se uma proximidade entre esta linhagem
teérica e o pensamento de J. Schumpeter, que foi um dos mais influentes autores a afirmar
similitudes entre o “mercado econdmico” e o “mercado politico”.
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Estado na sociedade maiores serdo os incentivos € as oportunidades aos
que buscam usufruir de seus beneficios. Nesta linha de pensamento nfo se
questiona o problema ético ou social da corrupgéio, assim como (principal-
mente) o tema fundamental do contexto sécio/politico que permite o aces-
so privilegiado aos centros decisdrios. A corrupgio responderia, apenas, s
leis de mercado. Portanto, reduzir o tamanho da administragdo publica (por
meio de diversos mecanismos, como as demissdes de funciondrios, a ter-
ceirizaglo de servicos, a desregulamentagdo e privatizagdes) faz parte de
uma engenharia institucional que visaria diminuir os altos custos de
transagdo (em sentido amplo) que resultam da ineficiéncia e corrupgéo
inerentes 2 esfera estatal. a

Essa concepgdo possui o valor de captar, e mesmo denunciar,
um dos aspectos de um problema recorrente em muitos estados. Contudo,
ao vincular de forma quase exclusiva a corrupgio 2 esfera de atuagdo do
Estado, obscurece outras dimensoes do problema, simplificando um feno-
meno que € intrinsecamente complexo. Além do mais, seu cardter ideo-
16gico — no caso, vinculado a doutrina e & visdo de mundo ultraliberal —
estd impregnado nessa perspectiva, impedindo uma compreensdo mais
aprofundada e nuangada do problema. Vejamos, agora, as perspectivas que
mais se aproximam da que adotamos neste artigo.

Para Peter Evans, por exemplo, os agentes do Estado podem nio
estar imunes ao rent-seeking, mas suas agdes podem aumentar ao invés de
impedir as transformagdes positivas. Baseando-se na anélise de “Estados
desenvolvimentistas” enquanto modelo, Evans (1993), embora reco-
nhecendo os problemas decorrentes das falhas da intervengdo do Estado,
advoga a importincia desse modelo para determinados paises e contextos
histéricos. Em sua opinido, de fato alguns aparatos estatais consomem o
excedente que extraem, encorajam atores privados a trocar atividades pro-
dutivas por rent seeking, e falham em prover bens coletivos. Entretanto,
estes aspectos se enquadram no que o autor chama de “Estados pre-
datdrios”, o que ndo significa a impossibilidade da existéncia de um Estado
que intervém de forma positiva. As falhas das ihstituigées estatais se
devem, segundo Evans, & auséncia de seletividade nas suas intervengdes,
que sobrecarrega as burocracias e amplia as possibilidades do rent seeking
(Evans, 1993). Portanto, esta perspectiva aponta o cardter ndo intrinseca-
mente predatério da atuag@o do Estado. A natureza da sua atuagdo depende
de sua relagiio com a sociedade.
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Adam Przeworski (1996) também critica a prescrigdo
ultraliberal, que consiste em evitar que o Estado seja capaz de intervir,
pois a simples possibilidade de fazé-lo seria suficiente para causar pre-
juizos a economia. Para esse autor a intervengdo do Estado seria benéfi-
ca desde que aperfeigoasse a alocagdo de recursos. Porém, indaga, como
capacitar o Estado para realizar esta fungfo € ao mesmo tempo evitar
que se torne predatério? Para esse autor, o problema refere-se ao desen-
ho institucional. Se as institui¢des puderem ser eficazmente desenhadas
em termos de desenvolvimento e de controle da apropriagéo privada dos
recursos publicos, uma economia submetida 2 interven¢do do Estado
poderia ser superior a outra em que o Estado tivesse papel secunddrio. O
problema em causa nfo se reduz ao confronto “mercado” versus
“Estado”, mas concerne aos mecanismos institucionais especificos
capazes de oferecer aos agentes econdmicos incentivos e informagdes
que os levem a se conduzir de uma maneira ndo predatdria. Przeworski
conclui que uma reforma do Estado ndo deveria se orientar para limitar
o papel do Estado, mas ser concebida em termos de mecanismos institu-
cionais por meio dos quais os governos pudessem controlar o comporta-
mento dos agentes econdmicos privados e, a0 mesmo tempo, permitir o
controle do governo por parte dos cidadfos. Ou seja, trata-se de “quali-
ficar” o modo como esta intervengdo ocorre, os mecanismos criados
para tanto e as instituigdes que consolidam essa forma de atuar. Note-se
como esta perspectiva difere substancialmente da que confere ao Estado
a matriz de todos os problemas.

Paralelamente as perspectivas tedricas, acima discutidas, con-
stata-se que nos lugares em que a participagio da sociedade organizada
é mais vigorosa as transformagdes sociais (em sentido amplo) t&ém sido
mais democréticas. H4 neles uma gestdo mais compartilhada do espago
publico, limitando-se, desta forma, o &mbito da corrupgio e do arbitrio
do poder dos grupos que controlam o Estado. Da mesma forma, a eficé-
cia das instituigBes é fundamental ao controle da corrupgdo e a4 democ-
ratizagdo do Estado.

Por fim, ressalte-se que, no Brasil, o retorno 4 democracia, a
partir de 1985, ndo foi acompanhado — nem em nivel federal nem nas
unidades federativas — da criagfio e consolidacio de institui¢des eficazes
no controle da corrupgéo ¢ na funcionalidade do Estado. No caso de Sdo
Paulo a realidade ndo fora diferente. Para o exame desta, contudo, faz-
se necessdrio delinear o sistema geral de controles no Brasil, assim
como seu funcionamento.
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OS CONTROLES HORIZONTAIS

A estruturagdo dos mecanismos de controle horizontais varia de
pafs para pais. Porém, na interpretagio de Iram Saraiva (1996:88), eles
podem ser divididos em quatro tipos: (a) os controles administrativos, que
consistem num autocontrole, exercido pelos préprios Poderes sobre seus
atos e agentes; (b) os controles legislativos, na forma de um controle politi-
co, representado pelo apoio ou rejei¢do as iniciativas do Poder Executivo;
(c) os controles de contas, que sdo essencialmente técnicos, pois t€m a
fungdo de subsidiar o efetivo controle das contas publicas pelo Legislativo;
(d) os controles judicidrios, que objetivam coibir abusos ao patriménio
publico e ao exercicio do poder por parte das autoridades.

Os controles administrativos, denominados genericamente
Controles Internos (Cls), fazem parte da estrutura (administrativa) de cada
Poder. Em relagdo ao Executivo hd os controles legislativos e de contas,
denominados Controles Externos (CEs), que sdo 6rgdos independentes da
administragdo. Este conjunto de controles horizontais, internos e externos, sdo
formalmente institucionalizados numa rede de 6rgdos autdnomos. Segundo
G. O’Donnell, esses controles horizontais, internos € externos, devem consti-
tuir uma rede de agéncias autdnomas, porém sem fronteiras rigidamente
definidas. A idéia, herdada dos federalistas, é constituir poderes fortes que
parcialmente se superpdem em suas prerrogativas. “Isso produziu um arranjo
que (...) aumenta a autonomia de cada um deles com respeito ao que seria
resuftado de uma separagdo simples desses poderes” (O'Donnell, 1998:67).

No Brasil, existe previsdo constitucional para os dois sistemas de
controle. Observemos como a Constitui¢do Federal Brasileira dispde sobre o
assunto. O Art. 70 prevé que: “A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentdria,
operacional e patrimonial da Uni#io e das entidades da administragdo direta, indi-
reta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagio de subvengdes
e rentincia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada poder” (énfases nossas). J4
no artigo 71 afirma-se que: O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”, e, no artigo 74,
que: “os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de.forma integra-
da, sistema de controle interno (...)” (énfases nossas)2.

3 Embora os TCs e os Legislativos possam realizar controles preventivos ou concomitantes,
este tipo de atuagdo € excepcional na medida em que se referem principalmente as concessdes
e licitagdes publicas de grande repercussdo, que produzem impactos na sociedade ou
envolvem vultosas somas de recursos.
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A Constitui¢do Federal trata o sistema‘de controles horizontais
de forma genérica. Existe, contudo, diferentes formas de organiza-los.
Segundo a interpretacdo de Iram Saraiva (1996), sdo trés os principais
modelos: (a) o método da denitincia de irregularidades ao Parlamento: é o
modelo adotado pela maioria dos pafses de origem anglo-saxdnica, como
Estados Unidos, Gra-Bretanha e Canad4, e alguns outros, como México e
Israel. Neste sistema, uma Controladoria apresenta ao Poder Legislativo
relatérios de auditorias sobre a aplicagdio dos recursos pelos diversos
orgdos governamentais. Estas institui¢des podem ser consideradas como
um departamento técnico do Parlamento; (b) o método da reparagdo do
dano administrativo: sistema adotado por paises como Franga, Espanha e
Brasil. Embora sejam 6rgdos auxiliares do Poder legislativo, existem
Camaras ou Tribunais de Contas (TCs) que tém autonomia para julgar as
contas apresentadas pelos administradores, exigir a réparagio financeira
conseqiiente de atos ilegais e aplicar san¢des administrativas aos respon-
sdveis pela md gestdo dos recursos piblicos; (c) o método de controle pre-
ventivo: distema em-que a despesa é verificada pelo 6rgdo controlador
antes dé ser executada. Considerado por muitos como- 0 mais eficiente, é
adotado em paises como Bélgica, Grécia, Itdlia e Portugal (Saraiva 1996).

Como se observa, o método utilizado no Brasil € o da “reparagio
do dano admiinistrativo”, ou seja, existem tribunais de contas na Unifio e
nos - estados que objetivam a fiscalizagdo das-contas piiblicas. Embora
ambas as institui¢cdes, Controles Internos (Cls) e TCs, réalizem auditorias,
no caso dos Cls estas sdo obrigatérias (chamadas “Auditoria de Gestdo”™);
jd nos TCs as auditorias ocorrem normalmente por amostrageni, ou, quan-
do ha dividas dcerca dos gastos realizados, de forma detalhada. Em outras
palavras, o modelo-adotado no Brasil requer, estruturalmente, para que de
fato- funcione, a existéncia de Cls efetivos, pois cabem a estes essencial-
mente o controle “preventivo” ou “concomitante” da ocorréncia dos atos3.

E importante ressaltar, por outro lado, que os Cls, no Brasil —
normalmente situados no Ministério ou nas Secretarias (estaduais € muni-
cipais) da Fazenda —, possuem existéncia apenas formal, isto é, verificam
basicamente se os gastos s@o feitos de acordo com o processo administra-
tivo correspondente. Em verdade, realizam mais uma “contabilidade ptibli-

3 Embora os TCs e os Legislativos possam realizar controles preventivos ou concormitantes,
este tipo de atuagiio é excepcional na medida em que se referem principalmente as concessoes
e licitagdes puiblicas de grande repercussdo, que produzem impactos na sociedade ou
envolvem vultosas somas de recursos.
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ca” do que propriamente um “controle”. Essa fragilidade dos CIs contribui
para tornar -0 modelo geral de controles basicamente a posteriori, o que
acarreta a perda de sua tempestividade e eficdcia, isto €, hd um espaga-
mento de tempo muito grande entre a ocorréncia de um determinado pro-
blema e sua percepgdo/andlise/corregio.

Em sintese, a auséncia de verdadeiros Cls no Brasil contribuiu
para uma histérica ineficiéncia do Sistema Geral de Controles, tornando
(naquilo que é sua fungdo) o Sistema incompleto e pouco efetivo. Desta
fragilidade dos controles deriva a grande dependéncia, quanto & maior ou
menor incidéncia de corrupgao, ao perfil (ético/politico) de quem ocupe o
poder, e ndo, portanto, da institucionaliza¢io das estruturas de fiscalizagio
e controle. Como sio controles existentes no interior dos préprios Poderes
— uma espécie de autotutela —, normalmente tendem a ndo possuir autono-
mia para, de fato, controlar os processos, atos ¢ pessoas que devem ser con-
trolados, limitando-se a realizar a contabilidade piblica.4

A PROPOSTA DE REFORMA DO ESTADO DO PSDB EM SP

Trata-se agora de compreender o que foi, e de certa forma ainda
continua sendo, em Sdo Paulo, a reforma do Estado — expressdo normal-
mente utilizada de forma bastante vaga —, e como o partido que ganhou as
elei¢bes a encarava. Isto nos permite uma melhor compreensdo do proble-
ma. Cabe enfatizar que a consideragdo desse contexto é imprescindivel
para o entendimento dos novos mecanismos que foram criados entre
1995/2000 e que, potencialmente, vém permitindo o fortalecimento dos
CIs e, em conseqiiéncia, o controle da corrup¢do. Somente assim torna-se
possivel captar adequadamente o que hd de especifico na experiéncia do
Estado de S@o Paulo nesse dominio.

O primeiro passo consiste em examinar a projeto de reforma do
Estado proposto pelo PSDB paulista para a gestdo 1995/98. Uma aproxi-
magdo disso pode ser encontrada no Programa de Governo (PG) a ser
implementado caso o partido fosse vencedor nas eleigées de 1994, como de

4 As informagdes desta se¢dio encontram-se aprofundadas no capitulo sobre os Controles
Internos que escrevemos em parceria com Fernando Antunes, da Unido Nacional dos
Contadores, para o Source Book sobre corrupgdo organizado pela se¢do Brasil da
Transparéncia Internacional.
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fato ocorreria. Nele o entdo candidato, o senador Mdrio Covas, expressa
claramente uma bandeira reformista no que tange a transformagido do
Estado, sintetizada na idéia de se promover uma “revolugio moral” (nas
préticas do governo) e uma ‘“revolu¢fio administrativa” (no cotidiano da
administragdo publica), o que implicaria uma “(...) redefini¢do das
atribui¢des do poder pulblico absolutamente indispensdvel.” (p. 39).
Segundo o referido PG, “(...) Sdo Paulo precisa de uma gestdo moderna,
que incorpore os avangos da tecnologia de informagdo e da geréncia
empresarial. Novos métodos de gestdo serdo implantados. Se preciso,
¢rgios serdo aglutinados, fechados ou privatizados.” (p. 2).

Que tipo de Estado surgiria das reformas? De acordo com o que
se pode auferir do PG, tratar-se-ia de um Estado complementar ao merca-
do, menos ativo portanto em termos de atuacdo direta no desenvolvimento
econdmico. Ou seja, um Estado distanciado das tarefas desenvolvimentis-
tas, porém preocupado com as agdes que visassem a promogio e a regu-
lagdo do desenvolvimento. Esta seria uma via para fortalecer o Estado, pois
0 capacitaria para uma atuagdo muito mais seletiva tanto em relagéio ao
desenvolvimento quanto, principalmente, no que tange & promogdo da
cidadania. Esta abordagem, definida por alguns — ndo sem controvérsias —
como a face “moderna” da social-democracia, visaria se contrapor a pos-
tura (ultra ou neo) liberal. Esta perspectiva — a opgdo por uma atuagdo
essencialmente seletiva — norteia os principios gerais do Programa de
Governo do candidato Mdrio Covas (onde, na pigina 7, torna-se explicita
a ades@o a “‘concepgdo social-democrata™):

“O Estado nio faz o desenvolvimento. Mas sem ele ou o desen-
volvimento niio se realiza na intensidade necessdria ou se realiza de forma
socialmente maligna. O Estado ndo substitui os agentes econdmicos, mas
aponta caminhos e cria condigdes favordveis a sua iniciativa (...)
Fundamentada nestes principios, a redefinigfio das atribuigdes do poder
piblico é absolutamente indispensdvel. Ndo se trata de encolher o Estado. Ao
contrério da nostalgia populista, tampouco se trata de ressuscita-lo segundo
aqueles mesmos moldes que o conduziram ao esgotamento. No Governo
Mirio Covas, o Estado ocupard espagos minimos ou médximos em fungio
daquilo que se acostuma chamar ‘vantagens comparativas’. E muito simples:
o papel do Estado diminuird sempre que o setor privado souber fazer algo
mais e melhor, resguardando o interesse piblico; e aumentard naquilo que
The € préprio: a promogdo do bem-estar coletivo” (p. 39, énfases nossas).

Como se observa, o objetivo explicito do Programa de Governo
refere-se 2 reconstrugdo do Estado, pois “a primeira preocupagio [serd]
com o préprio governo” (p.6). Se a tarefa primdria € voltar-se para si com
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o préprio governo.” (p. 6). Se a tarefa primdria € voltar-se para si mesmo,
isto é, para a mdquina estatal, tem-se como pressuposto que a crise social
decorre também da crise do préprio EstadoS.

Por outro lado, no PG ndo aparece de forma clara a redefini¢io do
papel regulador do Estado — em substitui¢io ao papel desenvolvimentista
anterior —, provavelmente por envolver fungdes mais dependentes dos
poderes federais. Mas a “delimitagfo do tamanho do Estado” — tema crucial
— envolve duas grandes questdes: a defini¢do quanto ao setor de infra-estru-
tura e ao setor administrativo. No item relativo a “Organizag@o do Estado”
enfatiza-se que: “O Estado deixard de fazer aquilo que os municipios, as enti-
dades ndo-governamentais ¢ a iniciativa privada puderem fazer melhor. Mas
fard melhor do que nunca aquilo que lhe compete” (p. 8, &nfases nossas).
Aqui, volta-se a destacar a opgao por uma atuagdo seletiva, prevendo-se
abandonar determinadas dreas que até entdo eram exclusividade do Estado
para concentrar sua agdo em outras, que visem *“promover o bem-estar cole-
tivo”. (pdg. 8). Em sintese, o Programa de Governo expde a intengdo de
diminuir a intervengdo direta do Estado, privatizando certas empresas e inter-
vindo apenas de forma indireta em determinadas dreas através da “publi-
cizagdo”, da concessdo, da terceirizagdo e da municipalizagdo.

A Reforma do Estado deveria objetivar, portanto, a superacéo de
diversos problemas, a saber: (a) o aspecto financeiro do Estado, conside-
rado crucial, ao qual a reforma deveria levar a superagdo da chamada crise
fiscal; (b) o aspecto administrativo, que implicaria a superagdo da forma
burocrdtica de administrar o Estado; e (c) o aspecto estratégico, isto €, a
redefini¢do das formas de interven¢do nos planos econdmico e social.

Quanto ao aspecto financeiro, afirma o Programa que o governo
dara prioridade absoluta & superagdo da crise fiscal do Estado. Em outras
palavras, o ajuste fiscal visaria devolver autonomia financeira ao Estado,
sem a qual este n3o teria capacidade de tornar efetivas as decisdes de go-
verno, isto €, aquilo que a literatura em lingua inglesa denomina como
capacidade de enforcement. No que tange a questdo administrativa, isto é, a
superagdo da forma burocrética de administrar o Estado, o PG enfatiza que:
“O governador iniciard uma radical transformagdo da estrutura do governo

5 Apenas para apontar uma via alternativa, o programa do candidato José Dirceu (PT) para as
mesmas eleiges também considera que o Estado estd em crise, mas nio por causa da
exaustdo do modelo desenvolvimentista, e sim em razao de uma total captura do Estado por
grupos de interesses. Esta linha de argumentagio se aproxima muito 4 dos Estados predatérios
discutidos por Peter Evans. O projeto do PT afirma a necessidade de “abrir o Estado™ 2
sociedade civil e nao fechd-lo. (Cf. Programa de Governo de José Dirceu, 1994).
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e da organizagdo da médquina estadual. O eixo dessa metamorfose serd a ri-
gorosa aplicagdo dos mais modernos métodos empresariais a gestdo da coisa
publica”. (p. 7). Numa palavra, o PG pretende-se coetdneo as propostas que
visassem um aumento da governanga no interior de um novo padrio de fun-
cionamento do Estado, mais préximo das préticas do mercadeo.

Quanto ao item governabilidade, este envolve duas dimensdes: a
adequagdio das instituigdes polfticas para a intermediagdo de interesses, € a
legitimidade, que implicaria um aumento da capacidade de accountability do
aparelho do Estado. Na verdade, no Brasil, com algumas excegdes, os gover-
nadores ndo sofrem grandes problemas de governabilidade, em razdo de sua
grande influéncia em relagfo as outras institui¢des, tais como as Assembléias
Legislativas e os Tribunais de Contas. Por outro lado, o PG aposta tanto na
criagdo de Ouvidorias para estabelecer uma relagiio mais direta entre o Estado
e o cidaddio como na constituigdo de mecanismos que aumentem a capacidade
de accountability a partir dos avangos da tecnologia da informdtica, pois pos-
sibilitariam “(...) dispor de dados seguros para prestar contas” (p. 9).

Em suma, tendo partido da perspectiva acerca da crise do
Estado, o PSDB paulista propds reformé-lo, voltando-o primeiro sobre si
mesmo, a fim de superar a crise fiscal, e depois, substituindo os métodos
de agdo até entdo existentes. Apds esse processo de recuperagio da capaci-
dade de governanga é que se voltaria para a sociedade por meio de um
novo padrdo de intervengdo estatal.

A GESTAO COVAS

Como aponta Neide Ham (1998), durante os primeiros meses de
governo a énfase foi dada fundamentalmente & gestdo cotidiana, e ndo a dis-
cussdo do papel do Estado propriamente dito. Foram tomadas medidas orien-
tadas pragmaticamente para produzir altéra¢des administrativas. N@o houve
agbes concretas para intervir nas dimensdes institucionais rumo a uma
mudanga do Estado. “Havia urgéncia para operar-um aparato que se sabia des-
mantelado e gerir a administragio da uma massa falida.” (Ham, 1998:38).

Q déficit e a divida do Estado eram tdo altos que impediam a
alocagio de recursos para implementar qualquer projeto. Ou seja, como
indicado no PG, a prioridade niimero um era o ajuste nas.contas ptiblicas
(déficit e divida), sem o qual ndo se conseguiria alcangar o minimo de go-
vernanga. Para a cipula do governo do Estado nédo poderia haver reformas
sem o ajuste das contas do Estado.
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Para articular as a¢des da mdquina governamental, montou-se um
grupo de planejamento e gestdo: a Unidade de Gestdo Estratégica (UGE),
com o objetivo de coordenar as principais agdes governamentais, tanto no
interior da maquina estatal quanto no que tange as ag¢des governamentais
como um todo, o que envolveria necessariamente as principais Secretarias de
Estado. Nas discussdes da UGE, quatro programas foram escolhidos como
estratégicos para estabelecer uma “revolugdo administrativa” e que corre-
spondiam aos eixos centrais de intervengao sobre o conjunto da administragio
do estado. Foram eles: “Reforma institucional da administragio, contendo
diretrizes para as principais alteragdes na organizag@o e atuagfio do setor
publico; programa de valorizagdo dos recursos humanos dentro do Estado;
estabelecimento de programas de parcerias, concessdes e privatizagoes; e
desenvolvimento de um programa de informagio gerencial para o setor publi-
co e de comunicac¢do com a populagdo.” (Ham, 1998:42). Ou seja, recursos
humanos, reforma institucional, informagéo (e comunicac?o) e parcerias con-
stitufram as chamadas dreas estratégicas de interven¢do do Governo Covas.

No tocante a implementagdo das propostas, observa Ham que,
passados quatro anos de governo, “ (...) dentre os quatro programas
estratégicos (...) somente dois deles tiveram suas propostas amplamente
realizadas, justamente os que, por sua prépria natureza, estavam mais
imbricados com o processo de ajuste das contas ptiblicas: o de parcerias e
o de informacdo e comunicagio” (p. 89).

Desde o inicio do governo foi imperiosa a necessidade de implan-
tar programas de informagdes eletrdnicas para, em primeiro lugar, por em
rede o primeiro escaldo do governo e os dirigentes dos 6rgaos da adminis-
tragfio direta e indireta do Estado, habilitando-os a receber determinagdes
quase que didrias da alta clipula no sentido de tomarem-se medidas de ajuste
das contas publicas. Em segundo lugar, tratava-se de utilizar esses programas
como ferramentas para monitorar os gastos e melhorar a arrecadagdo tri-
butdria. E, em terceiro, fortalecer os controles internos da administra¢do do
Estado. Em sintese, tratava-se de utilizar a informagdo como insumo bdsico
no processo de tomada de decisdes e controle nas agdes de governo.

Embora tenha sido um longo processo, ainda inacabado, a base
principal de informagdes que resultou desse programa consistia em dois
sistemnas de gestdo independentes: o Sistema Estratégico de Informagdes
(SEI), da Secretaria de Governo e Gestdo Estratégica, e o SIAFEM/SP
(Sistema Integrado de Administracio Financeira), da Secretaria da
Fazenda, que evoluiu paulatinamente para vdrios médulos de informagdes
derivados, como veremos. Estes instrumentos, e as estruturas criadas em
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seus entornos, possibilitaram implementar no Estado, embora ainda de
forma incipiente, um mais eficaz Sistema de Controle Interno.

REFORMA DA MAQUINA E CONTROLE DA CORRUPCAO

Como observamos, segundo Neide Ham dois programas foram
considerados bem-sucedidos: o de desestatizag@o e o de informagZo e comu-
nicagdo. Vejamos os constrangimentos e sobretudo as estratégias adotadas.

Uma abertura para o mercado (como o caso do programa de
desestatizagdo) significa desmontar parte do aparato estatal existente e cons-
truir em seu lugar um aparato regulatério e fiscalizador, que respondesse a
um outro modo de intervengdo. A implantagdo de modernos sistemas infor-
macionais, acompanhados, para seu funcionamento, de uma Iégica intrinse-
ca a gestdo privada, significa desmobilizar em grande medida parte do mo-
delo administrativo/burocrdtico e construir em seu fugar uma gestdo mais
“préxima” do tipo gerencial. Contudo, como se sabe, qualquer tentativa de
reforma ou de reordenamento institucional que se intente efetivar desen-
cadeia processos de resisténcia. Estes fatores ndo apenas implicam conviver
com uma (a)sincronia em termos de reformas e de resultados nos setores em
que se procurou implementd-las, mas também com retrocessos no que tange
aos objetivos tragados e aos resultados esperados. -

A Secretaria. de Governo e Gestdo Estratégica (SGGE)

Tais questdes, de forma clara ou difusa, estavam presentes nos
formuladores de politicas do governo Covas. O alto escaldo sabia das difi-
culdades que enfrentariam para implementar um novo sistema de infor-
magdes ¢ de controle, em razdo. tanto das resisténcias da maquina buro-
critica como dos interesses exteriores a ela relacionados. Uma das estraté-
gias foi transformar a Secretaria de Governo — por estar ligada diretamente
ao governador — em um ndcleo, a Secretaria de Governo e Gestdo
Estratégica (SGGE), considerado (e denominado) “estratégico”, pois cen-
tralizaria as atribuigdes concernentes a drea de informagdes e comuni-
cacdes. Concentrando o controle do Conei, da Prodesp, do ImespS e da
Corregedoria na SGGE, criaram-se as condi¢des instrumentais e institu-
cionais para iniciar a implantagdo do Programa de Informatizagio,
Comunicagdo e Controle sob comando direto da cipula governante.

6 Conselho Estadual de Informdtica (Conei); Companhia de Processamento de Dados do
Estado de Sdo Paulo (Prodesp); Imprensa Oficial do Estado de Sdo Paulo (IMESP).
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Uma dos primeiros produtos deste programa foi a implantagéo,
em outubro de 1995, do sistema de “Midia Eletrdnica — Negdcios Publicos”,
com o objetivo de divulgar, pela Internet, os editais de licitagdes, contratos
e concursos piblicos. Contudo, demorou-se quase um ano para que Se crias-
se oficialmente um sistema integrado de informagdes, em grande medida
devido a necessidade de instalar redes fisicas de transmissdo de dados. No
inicio de 1996 instituiu-se o Sistema Estratégico de Informagdes (SEI), com
o objetivo de viabilizar o uso da informagdo como instrumento de gestédo e
controle. O SEI, enfatize-se, € subordinado 2 SGGE.

O Sistema Estratégico de Informagées (SEI)

O SEI foi concebido como uma rede informatizada (Intranet)
para interligar o governador e todo o alto escaldo executivo da adminis-
tragdo publica estadual, direta e indireta, inclusive as empresas publicas.
Baseado no conceito de workgroup e na integrago e compartilhamento de
informagdes, o SEI promoveu uma significativa transformagao no cotidi-
ano da administrag¢do publica.

Sinteticamente, a 16gica que presidiu a elaboragio deste sis-
tema como parte de uma “gestio estratégica” — mas que fora aperfeigoa-
do no decorrer da administragdo — tinha como pressuposto de que as
informagdes no nivel do Executivo deveriam ser processadas continua-
mente e de forma 4gil. Em outras palavras, o niicleo decisério do gover-
no do Estado — notadamente o governador e seus principais secretdrios —
deveria ser diariamente abastecido, on line, sobre uma gama variada de
assuntos considerados altamente relevantes, em escalas diferenciadas,
sobre as a¢gdes governamentais. Como exemplo, todas as obras consider-
adas prioritdrias deveriam possuir um responsdvel — a quem recairia a
cobranga de sua execugdo —, cronograma, or¢amento, valores referenci-
ais, entre tantas outras varidveis priorizadas pela clipula governante. Este
exemplo € apenas um entre muitos outros, pois o SEI fora elaborado com
vistas a dinamizar, agilizar, concentrar e coordenar um conjunto de infor-
magdes sobre:

* o andamento das obras realizadas pelo governo do Estado
através da criagdo do Cadastro de Obras e A¢des do Governo (banco de
dados que retine diversas informagdes sobre todas as obras e agSes em exe-
cugdo/executadas pelos 6rgdos governamentais paulistas);

* 0s contratos com prestadores de servigos (em que todos os va-
lores referentes e uma variedade de t6picos, como, dentre outros, 0 metro
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quadrado de terrenos, aluguéis, remuneracgfio de pessoal das mais diversas
atividades, tornaram-se referenciais através do estabelecimentos de espectros
possiveis de precos maximos, isto €, estabeleceu-se patamares de precos);

+ aadministragdo ptblica (com o objetivo de concentrar e coor-
denar as informagdes funcionais, tais como quantidade de funciondrios,
saldrios, cargos, alocagdo, dentre indimeras outras);

» « a conformagdo politica dos municipios, através do Banco de
Informagdes Politicas (que congrega .dados referentes as tltimas elei¢cGes
municipais, estadual e federal no que tange ao estado de Sdo Paulo);

* o conjunto de informagdes disponiveis, através do Guia de
Oferta de Informagdes e Sistema (catdlogo eletrénico sobre a existéncia,
contetido e acesso dos sistemas de informagdo existentes nos diversos
érgdos ptiblicos do governo estadual);

* 0 Monitoramento de Projetos — diretamente pelo gabinete do go-
vernador — considerados prioritdrios pelo Executivo, através de uma Rede
Executiva que permite acompanhar passo a passo a execugio destes projetos. A
sofisticacio deste sistema pode ser percebida na medida em que ha um painel
de luzes, & guisa de um semdforo, em que a luz verde significa que a obra estd
dentro do cronograma, a luz amarela indica a proximidade de se expirar o prazo
e luz vermelha aponta a nfo consecuc¢io da obra no prazo previsto; e

* outras tantas agbes — existentes e em elaboragdo — voltadas
essencialmente s mesmas finalidades das até aqui sumariamente relatadas.

Foram criados, posteriormente, mais de vinte aplicativos que
permitem, em seu conjunto, um melhor gerenciamento do Estado, facili-
dades para cobranga de resultados e um diagndstico continuo da execugéo
do Plano de Governo. Note-se que, mais do que obter uma série de infor-
magdes diversas, o sistema (integrado) estratégico de informagdes possi-
bilitaria a comunicagdo rdpida entre os administradores e gestores publi-
cos, tornando tanto as informagdes como as decisGes tluentes. Com isso,
pretendeu-se. aumentar o controle sobre a mdquina piblica e principal-
mente sobre os diversos contratos efetivados entre os agentes ptblicos e os
intimeros agentes privados.

O Cadastro de Servigos e a Corregedoria

Um dos principais médulos do SEI € o Cadastro de Servigos
Terceirizados. O desenvolvimento e posterior instalagdo deste médulo
surgiu da necessidade do governo possuir um sistema centralizado de re-
gistro e controle de contratos de terceirizagdes, inexistente até entdo, o que
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propiciava em larga medida a corrup¢do. O médulo, tornado parcialmente
puiblico via Internet, em 1998, tornou-se uma importante ferramenta de
gestdo e apoio a decisfio, ao controle dos gastos piiblicos e ao combate 2
corrupgio. Este sistema vem, além do mais, se tornando referéncia para
outras administragdes.”

Por seu turno, a Corregedoria Geral da Administragdo é um
6rgdo de fiscalizagdo e controle interno, cujo campo de atuagfo € voltado
principalmente ao saneamento das irregularidades que resultem direta ou
indiretamente em prejuizos ao patrimdnio piblico.

A Corregedoria atuava basicamente a partir de denincias.
Contudo, na medida em que as averiguages apontavam que a maior
incidéncia de irregularidades ocorria em licitagdes e contratos de terceiriza-
¢do de servigos, implantou-se uma sistemdtica de correigdes preventivas,
direcionadas néo apenas a regularizagdo, mas também 2 renegociagiio e
redugdio de custos 'dos contratos. Nesse sentido, foram fundamentais as
informagdes resgatadas do banco de dados do SEI, principalmente do
Cadastro de Servigos Terceirizados. Por exemplo, a partir de dados extraidos
do Cadastro, em 1997 selecionaram-se 58 contratos de terceirizagfo cujos
precos estavam acima da um valor referencial, obtido a partir da média de
contratos similares. Em 100% dos casos foram constatadas irregularidades.
Destes contratos, 48 foram anulados e 10 renegociados. Ou seja, a
Corregedoria, atuando em conjunto com o SEI, formou uma eficiente rede
no interior do Sistema de Controle Interno da administragéo do Estado®.

O Controle Interno na Secretaria da Fazenda

Embora as Constitui¢des Federal e Estadual, como observou-se
anteriormente, tenham como imperativo a implantagdo de sistemas de
Controle Internos, até 1994 ndo havia sido estabelecido em Sao Paulo um
sistema eficiente e substantivo para tanto. Por outro lado, observe-se que,
em razdo do papel arrecadador e pagador da Secretaria da Fazenda
(SEFAZ), o principal 6rgdo de Controle Interno do Poder Executivo situa-
se nesta secretaria.

7 E o caso do municipio de Sdo Paulo, que, através de sua Secrefaria de Satide, estd utilizan-
do, na administragiio que tomou posse em 2001, a tabela de pregos do Governo do Estado,
divulgada pela Internet, para a revisiio dos contratos com cmpresas de seguranga ¢ limpeza.
Fonte: jornal O Estado de S. Paulo, 08/02/2001.

8 Segundo o governo estadual, as informagdes concentradas e disponibilizadas no SEI sub-
sidiaram empresas e 6rgios do Estado na renegociagio de contratos com fornecedores de
servigos terceirizados, proporcionando uma economia de R$1,9 bilhdo em trés anos e meio.
Fonte: Informe da Corregedoria Geral da Administrag¢do, SGGE/SP, 1999.
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No Governo Fleury (1991/94), esta tarefa estava diluida — na
SEFAZ — em trés setores: a Contadoria Geral do Estado (CGE), o setor
de Auditoria (AUDI) e a Coordenadoria das Entidades Descen-
tralizadas (CED). A atuagdo destas unidades era restrita, pois agiam de
forma isolada e utilizavam ferramentas administrativas ultrapassadas.
Por exemplo, a CED possufia bancos de dados em micros e a CGE tra-
balhava no chamado “grande porte” — ambos os sistemas eram incom-
pativeis. A falta de um sistema centralizado tornava muito demorada a
busca dos dados. Esses problemas alcangavam todos os setores da
SEFAZ, e ndo apenas os de Controle Interno. Segundo Walter Soboll
(1998), até 1994:

“(...) os bancos de dados orgamentdrios, contdbil e financeiro
disponiveis sofriam de uma desagregacdo cronica. Existia inconsisténcia
de informagdes, retardamento de digitagdo de dados de um banco para
outro, incompatibilidade de hardware, atraso na produgdo de infor-
magdes, cadastros desuniformes, com registros repetidos, cartérios de
escrituragdo contdbil e orgamento de ficgdo. Por exemplo, os escritérios
seccionais da Contadoria Geral do Estado, verdadeiros cartérios con-
tdbeis, localizados nas Secretarias de Estado e nas regionais administra-
tivas do interior, necessitavam de 79 formuldrios para a operacionaliza-
¢do da execugdo orgamentdria” (Soboll, 1998:34).

No entanto, um dos principais problemas para a gestdo das con-
tas publicas referia-se ao fato de que o caixa do Estado ndo estava integra-
do ao orgamento. Assim, tendo em vista a falta de diretrizes claras do ponto
de vista do controle das contas ptblicas, os déficits or¢camentdrios
alcangaram, em média, 18% nos quatro anos do governo Fleury. Havia,
contudo, mecanismos de controles mais eficientes, e que ji estavam
disponiveis, sobretudo em nivel federal, caso do sistema informatizado de
execucgio financeiro-orgamentdria, SIAFI (Sistema Integrado de Admi-
nistragdo Financeira), em vigéncia desde 1987. Nio houve, entretanto,
vontade politica do entdio governo paulista em reproduzir este sistema (ou
outro semelhante) no Estado. Em sintese, a falta de um mecanismo geren-
cial integrado ndo permitia a geragdo imediata de informagdes confidveis,
seja para a tomada de decisdo seja para o controle interno das atividades do
Estado. Isso fazia com que — e eis aqui um outro problema crucial — se
ampliasse sobremaneira as oportunidades de corrupgio e de acesso privi-
legiado (pois intransparente) a determinadas informagdes, caso, por exem-
plo, dos processos licitatérios. Enfatize-se que o Tribunal de Contas do
Estado (TCE) ressentia-se dessa falta de informag&es para o cumprimento
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de suas obrigacGes constitucionais, o que demonstra uma vez mais a fra-
gilidade institucional do Sistema Geral de Controles °.

A SEFAZ, por seu turno, finalmente- optou, ao final de 1995,
pela implantagdo-de uma versdo estadual do modelo elaborado pelo
Governo Federal, denominado SIAFEM (Sistema Integrado de
Administragdo Financeira para Estados e Municipios). Trata-se de uma
espécie de SIAFI, adaptado contudo as particularidades da execugio orga-
mentdria de estados e municipios. A gestdo operacional ficaria a cargo da
Prodesp (Companhia de Processamento de Dados do Estado de Sé@o Paulo),
tornada agora uma empresa estratégica. Ressalte-se que o SIAFEM/SP
tornou-se entdo uma politica de governo, e ndo de uma secretaria isolada,
obrigando a todos os érgdos da administragdo direta, indireta, autarquias e
de regime especial a integrarem-se paulatinamente ao sistema, que
comegaria a operar no primeiro dia ttil de 1996.

O SIAFEM/SP seria um sistema informacional para operar em
“grande porte”, e armazenaria toda a informagao da execug@o orgamentdria
e financeira do Estado, constituindo-se, assim, num enorme banco de -
dados. Sua principal caracteristica seria a uniformizagdo das informagdes,
mesmo com a descentralizagdo de sua alimentagdo. A arquitetura do sis-
tema seria um niicleo de contabilidade publica inter-relacionado com sub-
sistemas de administracdo financeira, orcamentdria e da divida pdblica. A
partir de um banco de dados contébil, gerado com a execug@o orgamentdria
e financeira, o Controle Interno poderia encontrar por fim seu campo de
atuagdo, segundo a expectativa de seus técnicos.

A Coordenadoria Estadual de Controle Interno (CECI)

O perfodo decorrido entre a decisdo politica de adotar o
SIAFEM/SP e sua implementagdo foi extremamente exiguo: cerca de dois
meses, prazo diminuto perante um salto de tamanha magnitude. Dessa
forma, geraram-se incertezas, pois, afinal, tratava-se da hercilea tarefa de
desativar o velho modelo enquanto a rotina e os resultados do novo, dada
a sua complexidade, demorariam a se consolidar. Segundo os implementa-
dores do sistema: “O pessoal ndo tinha ainda muita clareza do que fazer. E
as decisdes foram tomadas no segundo semestre [de 1995], muito rapida-

9 Esta constatagio fora explicitada por um dos membros mais destacados do TCE, o conse-
lheiro Antonio Roque Citadini. Cf. Citadini, A. R. (1998). Instrumentos do setor piiblico do
Estado de Sdo Paulo. Sdo Paulo. Secretaria da Fazenda.
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mente. A gente sabia do risco que estava correndo. Mas, ou era fazer isso
ou nfo fazer nada. Existe um problema de timing politico. Entio, ou nés
implantdvamos isso em janeiro-de 1996 ou ndo. 1mp]antavqmos mais,
porque vocé tem que fazer que o sistema amadurega”!?.

Durante 1996 o processo de implementagéio pautou-se pela estraté-
gia de “tentativa e erro”, dado o desconhecimento do novo sistema. Estes
problemas foram agravados pelo fato de que a PRODESP nio estava prepara-
da para gerenciar tamanho Banco de Dados, com 800 unidades interligadas.
Estes problemas, porém, foram sendo superados com o tempo, principal-
mente a partir de setembro de 1996, quando o SIAFEM/SP foi incorporado a
um programa financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), o PROMOCIAF (Programa:de Modernizagdo do Controle Interno.e da
Administrag@o Financeira) que, como o préprio nome indica, visava modern-
izar e agilizar a estrutura informacional da SEFAZ para consolidar um
Sistema de Controle Interno. O PROMOCIAF! permitiu a contratagio de
técnicos especializados vindos de fora dos quadros da Secretaria (e do
Governo) com vistas a atuar exclusivamente na implementagéo do Programa.

Com um instrumento como o SIAFEM/SP disponivel e os
recursos financeiros do BID, o passo seguinte foi criar um verdadeiro
setor, dentro da SEFAZ, que assumisse o controle das contas piiblicas.
Foi entdo que, em novembro de 1996, instituiu-se a Coordenadoria
Estadual de Controle Interno, a-CECI. Transferiu-se quase todas as
fungdes dos trés setores que eram encarregados -do -controle interno
(CGE, AUDI, CED) para a nova Coordenadoria, ligada diretamente ao
Secretdrio da Fazenda. Contudo, esta ndo foi uma simples transferencia
de fungdes, pois a CECI fora o resultado da evolugdo de uma nova estru-
tura paralela as velhas formas de controle.

O SIAFEM/SP e o sistema de controles

A implantacio do SIAFEM/SP deu-se em duas etapas. A
primeira, em 1996, atingiu toda a administracfio direta do Estado, com-
preendendo os érgdos dos poderes Executivos, Judicidrio e Legislativo. A

10 Entrevista concedida aos pesquisadores Francisco Fonseca e Oscar Sanchez por Walter
Soboll, superintendente da CECI, em 15 de dezembro de 1999.

T juntamente com o PROMOCIAF foi criado também o PROMOCAT (Programa de
Modernizagio da Coordenadoria de Arrecadagiio Tributdria), que fora o responsdvel pela cri-
a¢do de mecanismos que visariam agilizar e controlar a arrecadagiio tributdria. Entre eles o
Posto Fiscal Eletronico.
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segunda etapa ocorreu no ano seguinte, em 1997, quando o sistema foi
implantado nas fundagdes e autarquias!2.

A principal caracteristica do SIAFEM/SP € processar, de forma
integrada, a execug#o orgamentdria e financeira da administragdo publi-
ca. A alimentag8o das informagdes € descentralizada, mas o sistema con-
tdbil torna-se uniforme ao centralizar os dados num mesmo sistema. O
Sistema também otimiza a gestdo dos recursos ptiblicos, centrando-os
numa conta tinica, e permite criar instrumentos gerenciais que facilitam
a tomada de decisdes por parte dos gestores puiblicos responsdveis pela
execugdo orgamentdria e financeira. Se, por uma lado, com o
SIAFEM/SP a produgdo de informagdes sobre a situagdo financeira e
orgamentdria dos diversos érgdos torna-se automdtica, por outro lado a
recuperagio destas informagdes para outros fins (de controle, por exem-
plo) é plenamente possivel. Com isso, o Controle Interno pode avaliar
toda a execugdo orgamentdria, dispondo de um banco de dados dnico, uti-
lizando-se de trilhas que recuperam as informagdes desejadas.

O SIAFEM/SP significou um salto tecnolégico no dia-a-dia do
funciondrio pidblico responsdvel pela execugdo orgamentdria e financeira
e pelo controle interno; contudo, por operar no chamado “grande porte”
(informagdes em estado bruto), a obtengdo de informagdes tornava-se
bastante dificultada. Por isso, diversas consultas, ainda que vidveis,
dependiam de iniimeros comandos e muito tempo de processamento. Isso
gerou uma imensa demanda para os extratores das bases de dados no
mainframe. Para responder a essa dificuldade, o PROMOCIAF elaborou
um projeto, cujo primeiro produto, concebido em 1998, foi o SIGEO
(Sistema de Informagdes Gerenciais de Execugdo Orgamentdria), que
simplificou sobremaneira o acesso ao SIAFEM/SP. O SIGEO extrai e
formata informagdes do SIAFEM/SP, fornecendo-as em ambiente
Windows — um sistema operacional familiar a qualquer usudrio — de
forma muito mais simples.

Outro médulo gerencial elaborado posteriormente pelo programa
BID/PROMOCIAF foi o SIAFISICO (Sistema Integrado de informagdes
Fisico-Financeiras), que adiciona ao SIAFEM/SP os cadastros de materiais €

12 A6 este momento, tanto as trés universidades estaduais paulistas como as empresas estatais
ndo estdo integradas ao SIAFEM/SP. Quanto s primeiras, a alegagfio para tanto diz respeito
A autonomia — inclusive financeira — das Universidades; quanto s dltimas, o fato de serem
auditadas externamente. Trata-se, na verdade, de uma grande falha, pois parte da esfera pibli-
ca estadual permanece 4 margem de um sistema transparente, caso do SIAFEM.
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servigos e o cadastro de fornecedores, permitindo acompanhar as aquisi¢ées
de itens e contratos de servigos e seus respectivos pregos pagos. O novo
mddulo vincula a nota de empenho ao cadastro, ao fornecedor e aos materi-
ais, descrevendo de forma padronizada as compras. Este Banco de Dados
possuia em 1999 dados de 40.000 itens com pregos unitdtrios e 1.000
fornecedores, dando pardmetros para o sistema. O SIAFEM/SP, a partir de
informagdes do SIAFISICO, tem potencial para barrar notas de empenho
fora desses pardmetros, permitindo que haja mais tempo para os contro-
ladores se dedicarem a andlise das compras. Note-se que mesmo com uma
massa muito grande de dados armazenada no SIAFEMY/SP, a centralizagfo
destes simplifica e organiza o controle, a fiscaliza¢@o e a auditoria das a¢bes
praticadas no decorrer da execu¢do or¢amentdria, o que € de fundamental
importincia para a existéncia de controles.

Conclui-se de todo esse processo que o SEI e a CECI tornaram-
se instrumentos vitais tanto para a reforma da médquina administrativa — no
contexto da Reforma do Estado em Sfo Paulo — como para a instauragio
de um efetivo Sistema de Controles Internos no Estado. Embora haja fa-
lhas em seu funcionamento, os avangos conseguidos sdo perceptiveis e
extremamente significativos, restando o desafio de sua institucionalizagéo,
o que implica tornd-lo o menos dependente possivel do perfil dos ocu-
pantes circunstanciais do poder.

Por fim, um novo médulo, lan¢ado no segundo semestre de 2000,
merece consideragfo, embora muito recente, dada a importincia de seus
resultados potenciais. Trata-se da Bolsa Eletrénica de Compras, a BEC.

A Bolsa Eletrénica de Compras (BEC)

A BEC € um sistema implantado em outubro de 2000, pela
qual as compras do Estado até o valor de R$80.000 serdo realizadas em
um leildo eletronico na Internet e gerenciadas pela Bolsa de Valores de
Sdo Paulo (BOVESPA). A importincia atribuida a esse sistema justifica-
se, entre outros motivos, pelo fato de que, no modelo até entdo vigente,
todas as compras até este valor ndo precisam de concorréncia piblica,
ficando a cargo dos agentes piiblicos a escolha do fornecedor, o que
amplia a margem da ocorréncia da corrupg¢do. Ou seja, 0 novo sistema,
em tese e potencialmente, poderd permitir por um lado uma maior
agilizag¢do e transparéncia nas compras do governo e, por outro, que
pequenos fornecedores vendam seus produtos e servi¢cos ao Estado, o
que implica democratizagéo.
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Pode-se concluir que, em primeiro lugar, a BEC sé pdde existir
em razdo da existéncia do SIAFEM/SP; em segundo, que representa um
grande avango em termos de publicizagfio e de democratizagdo das compras
governamentais; e, em terceiro, que ataca diretamente um dos focos mais
corriqueiros de corrupgdo: a relagdo do Estado com seus fornecedores!3.

CONCLUSAO

Embora muitos dos programas aqui tratados estejam em estd-
gio inicial e outros possuam falhas, o processo de Reforma do Estado
ocorrido em Sédo Paulo a partir de 1995 vem se¢ mostrando inovador, con-
tribuindo, em boa medida, para: (a) a transparéncia das a¢des do gover-
no estadual, através dos diversos médulos sintetizados na expressio
“governo eletrénico”; (b) o controle da mdquina piblica por parte da
ctipula dirigente por mcio dos Controles Internos e dos mecanismos
informacionais como um todo; (c¢) uma melhor fiscaliza¢do (cm termos
qualitativos) por parte dos Controles Externos; e (d) — como conseqiién-
cia de todo esse processo — a simplificagdo dos servigos prestados aos
usudrios, sobretudo por intermédio de mecanismos informacionais e da
racionaliza¢io da administragdo pidblica'4.

Como vimos acima, entre 1995 e 2000 o governo do Estado
criou enormes bancos de dados, assim como uma comunicagdo on-line
entre os agentes do governo. Trata-se de instrumentos gerenciais que per-
mitem nio apenas avaliar os pregos praticados mas também controlar todo
o processo que envolve a identificagdo e a quantificagdo de um
servigo/compra até a sua contratagdo e execugao. Dessa forma, ampliou-se
muito a capacidade de governar. O governo tem assim condi¢8es de, quo-

13 Muitas das inovagdes na drea informacional, como a BEC, sio denominadas “governo
eletrdnico”, dado que o acesso aos sites do governo estadual vem se tornando um meio eficaz
de se obter intimeras informagdes sobre o Estado (em sentido amplo) e particularmente sobre
o uso do dinheiro ptiblico. Os diversos servigos que o usudrio pode — crescentemente — aces-
sar poupam tempo, dinheiro e burocracia.

14 Embora ndo tenhamos explorado este tema neste artigo, a valorizacio da cidadania é,
igualmente, um aspecto central identificado pela pesquisa, pois tanto os mecanismos infor-
macionais como a simplificagio e racionalizagfio de procedimentos administrativos, como o
Poupatempo e o Posto Fiscal Eletronico, dentre inimeros outros, sdo de extrema importincia
para o desenvolvimento dos direitos, sobretudo em se tratando da mdquina piblica. Além
destes mecanismos, cabe destacar a “Lei de Prote¢iio e Defesa do Usudrio de Servigos
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tidianamente, situar-se perante a arrecadag@o tributdria e os pagamentos a
realizar, saber qual o estdgio das obras e dos programas, e até verificar —
rapidamente — quais 6rgdos do Estado estdo pagando precos acima do mer-
cado por produtos ou servigos. Constatou-se que no caso paulista, em con-
seqliéncia de todo esse processo, as modernas ferramentas de trabalho
implementadas aumentaram grandemente a eficiéncia dos Cls sem, contu-
do, ampliar as estruturas burocrdticas do Estado. Ao contrério, a CECI faz
hoje, com muito maior rapidez e competéncia, o trabalho dos trés antigos
setores que cuidavam dos CIs com apenas uma quarta parte dos fun-
ciondrios antes necessdrios.

Mas a existéncia de mecanismos informacionais néo &, por si s6,
suficiente para tornar transparentes os atos de um governo. Em outras
palavras, ndo hd uma relagdo direta entre a utilizagio intensiva de meca-
nismos informacionais por um dado governo e a transparéncia de suas
agdes. Embora seja constatdvel que a disponibilidade de mais e melhores
informagdes amplia a capacidade do governante para controlar uma
mdquina intrinsecamente complexa, torna-se imperativo que a sociedade —
universidades, partidos politicos, sindicatos, igrejas, ONGs, dentre outros
segmentos — se organize com vistas a ocupar um espago historicamente a
ela vetado. Isto implica ndo apenas sua mobilizagdo, em sentido estrito,
mas sobretudo a busca de capacitacdo para exercer aquele controle. Afinal,
o universo hermético da identificag@o e manuseio das contas ptiblicas pode
e deve ser simplificado e revelado. O SIGEO é, nesse sentido, um passo
fundamental. A sociedade cabe, portanto, se ocupar de um tema até hd
pouco restrito a tecnocratas.

E necessario observar, contudo, que, notadamente quanto ao
combate 2 corrupgdo, estes novos mecanismos visam a controlar princi-
palmente os gastos de custeio, as pequenas obras e a contratagio de
servigos terceirizados que, embora representem uma expressiva soma de
recursos, referem-se apenas a uma parte do or¢gamento. Nio conseguem
detectar certas modalidades de corrupgdo: dentre outras, as referentes a
arrecadacdo tributdria, &s empresas publicas e as licitagdes relativas a
contratagdo de obras de médio e grande porte. Quanto a estas duas ulti-

Piblicos”. Esta lei normatiza a protegiio ¢ a defesa do usudrio dos servigos prestados pela
Administragiio Pdblica, direta e indireta, assim como por todos os 6rgios prestadores de
servigos ao piiblico através de concessdo. A lei procura garantir os direitos dos usudrios a
informagdo precisa, a qualidade e ao controle do servigo piblico, iniciativa que tem na cri-
aglio das Ouvidorias um de seus elementos mais importantes.
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mas, a fiscalizagdo permanece essencialmente a cargo dos Controles
Externos, sobretudo do Tribunal de Contas, o que implica o exercicio de
um contrapeso ao Poder Executivo, dada a capacidade deste de gastar ao
implementar programas. Note-se, contudo, que a.fragilidade histérica
dos Sistemas de Controles Internos no Brasil faz com que se sobrecar-
reguem os Controles Externos, notadamente (uma vez mais) os
Tribunais de Contas. Estes, como sdo mais visiveis, sofrem intensa
cobranga por parte da sociedade para que exercam uma fiscalizag@io efi-
caz das contas piblicas. Também por isso, enfatize-se que a estruturagdo
e institucionalizagdo de um eficaz sistema de controles internos — par-
cialmente iniciadas em Sdo Paulo — poderdo ndo apenas desafogar os
CEs como permitir uma maior agilidade no processo de controle dos
recursos publicos, demanda democratica além do mais, em razdo de ser
mais acessfvel ao controle social.

No que tange a Reforma do Estado em Sdo Paulo, notou-se
uma decisdo pela seletividade da atuagdo do governo, pois, paralelamente
ao controle da mdquina — via reforma administrativa, logistica e institu-
cional — ocorrera um redirecionamento no préprio modelo de atuagdo do
Estado paulista. Aparentemente constrangido pelas pressdes. ultraliberais
do governo federal — embora as administragdes fossem do mesmo partido
— ¢ pelo déficit/divida do Tesouro paulista, reorientou-se o modelo de
desenvolvimento num sentido de certa forma alternativo ac que o préprio
PSDB — que se quer representante da Social Democracia brasileira — pra-
tica em perspectiva nacional. Embora ainda em experimentagio, o go-
verno paulista parece ter dado passos significativos no sentido de imple-
mentar pontos importantes de uma agenda historicamente distante da
Social Democracia sem, com isso, ter se tornado ultraliberal. Apa-
rentemente um certo pragmatismo convive com um projeto deliberado de
reorientagdo do papel do Estado. :

Por fim, é fundamental atentar para uma percepgdo ampla da
Reforma do Estado, que, no caso paulista, articula dois grandes eixos: a
seletividade da atuagdo governamental € o controle sobre a mdquina
ptblica. Disso advém, neste caso, o combate a corrupgdo ¢ a (embora
incipiente) maior transparéncia na gestéo piblica, sobretudo dos recursos
financeiros e or¢amentdrios. Dado inicio a um tal processo, os desafios
encontram-se, agora, no que diz respeito ao governo estadual, em seu
aprofundamento e institucionalizagfio, o que implica controlar democra-
ticamente tanto a .prépria mdquina estatal como os cidaddos; Da
sociedade organizada espera-se, por uma vez, a constitui¢iio de uma von-
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tade politica e a capacidade para lidar com um tema crucial para todos
nés: o controle dos controladores.
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CONTROLE DA CORRUPCAO
E REFORMA DO ESTADO

FRANCISCO FONSECA
OSCAR SANCHEZ

Com base em um estudo de caso do governo do Estado de Sédo
Paulo no perfodo 1995-2000 examinam-se as formas de manifestagdo do
problema da corrupgdo e as medidas legais e institucionais adotadas por
esse governo para controld-lo. Especial atengdo € dada a questiao do for-
talecimento dos controles internos do aparato estatal.

CORRUPTION CONTROL
AND STATE REFORM

On the basis of a case study of the administration of the State
government of Sdo Paulo between 1995 and 2000 the ways in which the
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problem of corruption makes itself felt and the legal and institutional
measures taken to put it under control are examined. Special attention is
given to the question of the internal controls of the State apparatus.





