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RESUMO

O objetivo do presente trabalho é fazer uma reflexao
sobre os elementos que colaboram com a construcao
da confianca na relacdo entre Estado e sociedade
civil organizada. Nesse contexto, 0s or¢camentos
publicos podem ser vistos como contratos fiscais que
estabelecem direitos, obrigacdes e expectativas.
Aqueles fatores que prejudicam os contratos resultam
na reducdo da confianca publica. Por meio deste
trabalho serdo apresentados mecanismos vinculados
ao controle social que podem ser aplicados no
processo de gestdo orcamentaria com vistas a
contribuir na defesa do interesse publico e na
construcéo da confiancga publica.
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1 INTRODUCAO

A relacdo entre cidadaos, agentes e instituicbes governamentais € moldada por
varios pilares da governanca publica moderna que caracterizam o “Novo Servigo
Publico”. transparéncia, integridade, abertura governamental, participacao,
prestacdo de contas, planejamento estratégico para alcance de objetivos nacionais,
entre outros. O uso do dinheiro publico se inclui nessa abordagem, em que controle
social e boa gestdo orcamentaria apdiam e sdo apoiados por esses varios pilares,
sendo a pedra estrutural na arquitetura da confianga entre o Estado e seus cidadaos
(BEHN, 1998; DENHARDT e DENHARDT, 2007; LOPES, 2004; OECD, 2017).

Em tempos em que se impera o discurso politico de credibilidade na governabilidade
em todas as esferas publicas, a importancia da confianca se ratifica. Na verdade ela
apdia a maioria, sendo todas as interacdes humanas coletivas e individuais, os
mercados, 0S negocios, 0 comércio e 0s sistemas de seguridade social e
educacao(BELCHIOR, 2015). Em todos os casos, a confianga permite que pessoas,
empresas, organizacoes e instituicbes tomem decisfes sem ter que renegociar e/ou
tranquilizar suas contrapartes, e/ou reavaliar posicionamentos em cada interacao.
Isso elimina ou reduz custos e aumenta a velocidade das interacdes sociais
(BELCHIOR, 2015; OECD, 2017).

Em se tratando de gestédo publica, uma das principais abordagens encontradas na
literatura, trata-se da confianga sistémica ou institucional no ambito das instituicbes
e politicas publicas (OECD, 2017). Segundo OECD, (2017) a confianca institucional
€ gerada quando os cidaddos avaliam as instituigcdes publicas, lideres politicos e/ou
0 governo como mantedores ou cumpridores de suas promessas, eficientes, justos
e honestos. Nesse sentido, a ideia que boa governanca gera confianca através da
producdo de processos e resultados justos vem sendo consolidada (BELCHIOR,
2015; KISSLER e HEIDEMANN, 2006; OECD, 2017). Este escopo reflete as
preocupacoes dos lideres e formuladores de politicas publicas frente ao processo
acelerado de deterioracdo da confianca institucional percebida em varios paises nos

ultimos anos.

OECD (2017) argumentam que 0s orcamentos publicos podem ser vistos como

contratos que estabelecem direitos, obrigacdes e expectativas. Todo contrato fiscal
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€ inerentemente um pacto politico em que os cidaddos confiam ao governo,
legitimidade para administrar as financas publicas e 0 governo compromete-se a
fazé-lo de forma prudente para melhorar o bem-estar publico (OECD, 2017). E essa
confianca que racionaliza o pagamento de impostos hoje, na expectativa de que
beneficios presentes e futuros serdo recebidos (OECD, 2017). Garantir esse
contrato vem sendo o principal desafio para governos contemporaneos. Conforme
apontado por Denhardt e Denhardt (2007), os administradores publicos devem ser
responsaveis, transparentes e obrigados a prestar contas. Tais fatores séo
considerados capazes de contribuir para 0 aumento da confiangca nas relagbes
sociais (BELCHIOR, 2015). No Brasil, essas preocupacfes vém permeando o
pensamento de autores como Campos (1990), que aponta que tais pré-requisitos
eram insuficientes no Brasil. Em complemento, Pinho e Sacramento (2009) explicam
que, passados mais de 20 anos, estes processos ainda estdo em lenta construcao
no pais. O objetivo do presente trabalho é fazer uma reflexdo sobre os elementos
gue colaboram com a construcao de confianca na relacao entre Estado e cidadaos.
Para isso, sdo apresentados mecanismos vinculados ao controle social que podem
ser aplicados no processo de gestdo orcamentaria com vistas a contribuir na defesa

do interesse publico e a construgéo da confianga publica.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Competéncia e valores como direcionadores de confianca

Manter a percepcao positiva sobre as a¢des de um individuo ou de uma organizagéo
€ fundamental no tratamento da coisa publica. Esse € um entendimento global para
0 qual se convencionou utilizar o termo em inglés “Trust”, ou “Confianga” (OECD,
2017). Essa percepcdo positiva também pode ser entendida como credibilidade,
uma vez que esta percepcao € capaz de gerar certa confianca de que outros irdo
agir de acordo com as expectativas, sejam em acfes particulares ou através de
conjuntos de acgdes. A confianga exerce um papel de crucial importancia para muitas
intera¢des socioecondmicas (BELCHIOR, 2015; OECD, 2017). Um ponto importante
a ser destacado no entendimento dessa questao € que, embora a confianca possa
ser baseada em experiéncias reais, muitas vezes ela se reflete como um fenémeno

subjetivo, baseado tanto em interpretacdes e percepc¢des, como também em fatos.

Nas relacdes € admissivel permitir que um ator dé o beneficio da davida a outro, a

confianca € capaz de gerar, na sociedade, beneficios tangiveis para ambos (OECD,



2017). A tabela 1 mostra alguns beneficios que podem surgir a partir de relacdes de

confianca, os quais podem ser interpretados como “dividendos da confianga”.

Tabela 1. Relacdes de confianca na sociedade

Tipo de
Confianca

Dividendo da confianca

Cidadaos para com
outros cidadaos

Cidadaos para com
0 governo

Empresas para com
0 governo

Governo para com
os cidadaos

Entre esferas de
governo

Cidadéaos para com
lideres politicos

Entre lideres
governamentais

Ganhos de capital social; uma comunidade mais coesiva,
menos conflitos.

Maior conformidade com/e apoio aos programas e
politicas do governo. Menores custos de execucdo dos
projetos.

Propensao a investimentos mais altos. Conformidade com
regulamentacdes de maneira mais facil.

Servigos publicos mais ageis, simplificados direcionados
pela eficiéncia e efetividade.

Promove a eficAcia a medida que as instituicdes
governamentais aumentam o nivel de colaboragdo entre
0S servigos governamentais e com fornecedores externos.

Maior confianga publica pode permitir aos lideres
governamentais 0 apoio e compreensao necessaria para
implementacao de politicas propostas, 0 que gera menos
impasse.

Maior eficacia no tratamento de desafios compartilhados e
complexos (como mudancgas climaticas, seguranca, etc.).

Fonte: Adaptado de OECD, (2017)

A confianga publica possui duas principais dimensdes direcionadoras: a confianga na

competéncia e a confianga em valores(OECD, 2017).

Confianca na competéncia: Competéncia € uma condicdo necessaria para
confianca publica. Um ator seja um negdcio ou uma agéncia governamental, com
boas inten¢gBes, mas sem a capacidade de atender as demandas e expectativas ndo
pode ser confiavel. A provisdo de bens e servigos publicos (seguranca, gestdo de
crises, saude publica, educacao, etc.) € uma das principais atividades exercidas pelo
governo. Apesar de terem direito, os cidaddos dependem da capacidade dos
governos de realmente entregar os servicos de que necessitam no nivel de
qualidade que esperam (OECD, 2017). Essas expectativas implicam duas

dimensdes criticas da confianga: (i) Capacidade de respostas e (ii) Confiabilidade.



e Capacidade de respostas — Reconhecer a capacidade de resposta como
uma dimensdo explicita da confianca reflete o objetivo central da
administracéo publica: servir os cidadaos. Cada vez mais, a capacidade de
resposta refere-se ndo apenas a forma como os cidadaos recebem bens e
servigos publicos, mas também a como 0 governo escuta os cidadaos e
responde as suas demandas e feedbacks. A capacidade de resposta,
portanto, engloba, ndo sO disponibilidade, acesso, pontualidade e
gualidade, mas também respeito, envolvimento, engajamento e resposta do
poder publico aos cidadaos (OECD, 2017).

e Confiabilidade — Para que o poder publico possua uma prestacao de
servicos com capacidade de respostas é preciso ter como pré-requisito a
confiabilidade. Os governos devem avaliar o ambiente econémico, social e
politico de seus cidad&os e agir em consequéncia primando pelo interesse
publico. Isso pode significar a adaptacéo de certos servi¢os ou a criagao de
novos (por exemplo, abordando mudancas climaticas, energia, habitacao,
etc.), mas também significa ser capaz de lidar com incertezas de forma
consistente e previsivel. Em face de multiplas ameacas tanto naturais como
causadas pelo homem nas Ultimas décadas, o planejamento de longo prazo
e a gestao de riscos provaram ser essenciais, assim, as funcdes de governo
caminham para serem universalmente institucionalizadas. A confiabilidade
€ a capacidade das instituicbes governamentais em responder, de forma
efetiva, a responsabilidade delegada para antecipar as necessidades e
minimizar as incertezas enfrentadas no meio econémico, social e politico
(OECD, 2017).

Confianca em valores: Quando se trata de influenciar a confianca, o processo de
elaboracéo de politicas publicas e suas motivacdes sdo tdo importantes quanto os
resultados reais de tais politicas. Em um contexto de desemprego elevado e
crescente desigualdade social, os cidaddos esperam ndo apenas politicas efetivas
para melhorar as condicbes soOcio-econbmicas, mas também comportamentos
irrepreensiveis por parte do poder publico (OECD, 2017). Essas expectativas
envolvem trés dimensfes criticas da confianca: i) integridade, ii) abertura

governamental e iii) equidade.



e Integridade - A forma como a administracao publicase conduz e o grau em
gue podem ser confidveis para salvaguardar o interesse publico sem a
necessidade de escrutinio tém influéncia direta sobre os niveis de confianca
nas instituicées publicas. Os altos padrdes de comportamento reforcam a
credibilidade, a legitimidade e facilitam a acdo politica do governo.
Integridade, nesse sentido, esta relacionada com o uso do poder e dos

recursos publicos de maneira ética (OECD, 2017).

e Abertura governamental - A abertura governamental € o envolvimento das
partes interessadas, incluindo a populacdo, na concepcao e entrega de
politicas e servicos publicos. Tal caracteristica pode ajudar a administracédo
publica entender melhor as necessidades das pessoas, levantar conjuntos
amplos de informacdes, atingir maiores niveis de conformidade e satisfacéo
0 que aumenta a confianca (OCDE, 2017). A abertura, como uma dimensao
de confianca, reflete um contrato social renovado entre os cidadaos e o
Estado, onde os primeiros contribuem ndo apenas com pagamento de
impostos e obedecendo a lei, mas também com a receptividade as politicas

publicas e colaboragéo em sua concepcéo e implementacao (OECD, 2017).

e Equidade — A preocupacdo quanto a distribuicdo de encargos e beneficios
entre os membros da sociedade sempre esteve presente no cotidiano
politico. Niveis mais altos de concentracdo de renda e desigualdades
tributarias ajudam a contribuir com a desconfian¢ca no governo e suas
instituicdbes. O progresso socioecondmico deve ser perseguido para
beneficiar a toda sociedade, sem privilégios de classes. As empresas e 0s
cidaddos ndo podem sentir-se ameacados ou injusticados pelo governo. A
equidade, como uma dimenséo de confianca, aborda essa preocupacao,
concentrando-se no tratamento consistente dos cidaddos e das empresas
pelo governo e na protecao da busca pelo beneficio da sociedade em geral
(OECD, 2017).

O uso do dinheiro publico é um dos dominios da gestdo publica e espaco onde a
confianca pode ser perdida facilmente. A tabela 2 mostra a plataforma teorica de
competéncias e valores como direcionadores para confianca publica que pode ser

utilizada na gestdo do orcamento publico.



Tabela 2 - Plataforma tedrica de competéncias e valores como direcionadores
para construcdo da confianca publica

Confianca na Competéncia

Capacidade dos governos de entregar aos cidadaos bens e servi¢os de que
necessitam no nivel de qualidade que esperam

Envolviment Objetivo
o do governo Elementos chave para geral de
em mandato confianca politica

publica

Acesso dos cidaddos aos servicos publicos,
independentemente da renda, local de

I;(;rrr\l/(iegcoesr residéncia, ,etp. Qualidade_ e pontualidadf—z dos Capacidade de
PUblicos servigos puphcos._ Respeito na prestacéo de resposta
servigos publicos, incluindo resposta ao feedback
dos cidadéos.
Antecipar as Antecipacdo e avaliagdo adequada das
mudangas e necessidades e desafios evolutivos dos cidadaos. -
) -, ~ _ Confiabilidade
proteger 0s Comportamento consistente e previsivel, gestao
cidadaos efetiva da incerteza social, econémica e politica.

Confianca em Valores
Os principios que norteiam e guiam as acfes de governo

Envolviment
o do governo
em mandato

Objetivo geral
de politica
publica

Elementos chave para
confianca

Uso ético do ~
Padrbes elevados de comportamento dos
poder e dos . : .
[CUISOS agentes publicos. Compromisso na luta contra a Integridade
B corrupgdo. Prestacdo de contas.
publicos
Informar, Deixar os cidadaos conhecerem e entenderem o
. . Abertura
consultar e gue o governo esta fazendo. Oportunidades de
. X : Governamenta
ouvir 0s engajamento e envolvimento que levem a |
cidadaos resultados tangiveis.
Melhorar as . . -
e Perseguir o progresso sOcio-econdmico para
condicbes . .
L sociedade como um todo. Tratamento consistente ,
sécio- L a . Equidade
. dos cidaddos e empresas (contra desigualdades
econdmicas o
sociais).
para todos

Fonte:Adaptado de OECD, (2017)



3 CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, os principios democraticos e os direitos sociais garantidos pela
Constituicdo Federal de 1988 sdo consolidados através da participacédo social no
exercicio do controle social. O controle social caracteriza-se pela participagao social
em instancias do aparelho de Estado, 6rgéos, agéncias, bens ou servi¢os publicos
responsaveis pelas politicas publicas. Participagdo ndo é concessao, é resultado de
um processo politico, € conquista do povo e ndo pode ser vista como dadiva dos
administradores e dos governos temporarios. O controle social efetua-se no
exercicio da vontade autbnoma da coletividade, partilhando o poder de decidir
questdes publicas, ou seja, € o controle social as a¢des do Estado, exercido pela
sociedade no sentido de garantir a participagdo do povo o que O torna um
instrumento necessario para que haja eficacia dos direitos (BATTINI, COLIN e
FOWLER, 2003).

A execucdo de politicas publicas depende do dinheiro publico para se concretizar.
As ambicdes do programa de governo se refletem no orgcamento, assim, o
orcamento de um governo € um apelo politico para os eleitores, um guia para
politicas econdbmicas, uma oportunidade para que as preferéncias e preocupacdes
dos cidaddos sejam expressas e incluidas no plano de governo(OECD, 2017).A
formulagédo do or¢camento, as previsdes de receitas, a definicdo de prioridades e
fixacdo das despesas é um ritual para se legitimar os gastos publicos e uma
oportunidade para se prestar contas de decisfes e ac¢Oes passadas. Assim, 0S
orcamentos publicos podem ser vistos como contratos fiscais que estabelecem
direitos, obrigacdes e expectativas postulados em questdes financeiras. Fatores que
afetam as finangas publicas prejudicam os contratos fiscais e resultam na reducéo
da confianca dos cidadaos na capacidade dos governos de gerenciar as financas
publicas de forma apropriada e sustentavel (OECD, 2017). A participacdo no
controle social se torna fundamental no processo. Os governos precisam garantir
que o proprio processo de tomada de decisdo orcamentéria seja aberto, prevendo
debates inclusivos, participativos e realistas sobre as escolhas orcamentarias e ndo
simplesmente fornecer acesso a informacéo, uma vez que as decisées de gastos ja

estejam consolidadas.

No Brasil, embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha garantido a populacdo o

direito de participar das decisdes sobre a coisa publica, a participacdo da sociedade
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em assuntos relacionados a gestdo orcamentaria ainda € pequena. As
caracteristicas de governo aberto e transparente sdo dimensdes criticas para se
estabelecer a confianca entre governo e sociedade. A transparéncia orcamentaria é
definida como a divulgacdo completa de todas as informacdes de forma oportuna,
sistematica e em linguagem acessivel (OECD, 2017). A administragcéo publica deve
ter em mente que a descarga de grandes quantidades de dados brutos em
audiéncias publicas ou em web sites ndo aumentara a confianca publica, contudo,
reunir dados para criar histéricos que aumentem o conhecimento dos cidadaos
sobre como, de fato, o dinheiro estd sendo ou sera gasto pode fazé-lo. Isto implica
gue as instituicdes de governo precisam estabelecer processos com preparacao de
dados, e desenvolver ferramentas para permitir que o publico entenda o orcamento
e a execucao orcamentaria em maior detalhe. O poder publico deve assegurar que
documentos e dados do orcamento publico sejam abertos, transparentes e
acessiveis. O orcamento € o documento politico mais importante do governo, cujos
objetivos politicos sao conciliados e traduzidos em termos concretos, assim, a
administracdo publica pode tornar a melhoria da transparéncia orgamentaria como
uma ferramenta para alavancar a confianca, com a participacédo dos cidadaos na

concepcao e / ou alocacao de financas publicas.

Termos e jargbes técnicos utilizados por controladores de governos nas
apresentacfes de assuntos relacionados ao orcamento tornam a participacao e o
controle social avessos ao assunto. E preciso que o processo orcamentario, desde
a definicdo de prioridades até a fase de execucéo e prestacdo de contas seja escrito
e transmitido em linguagem acessivel, menos técnica do que a linguagem de
orcamento publico padrdo. Os cidaddos geralmente julgam o0s governos
democraticos com base em sua capacidade de produzir resultados tangiveis
positivos para a sociedade, assim, é a participacdo da sociedade, o exercicio do
controle social na construgao de resultados que devem contribuir para a construcao

da confianca publica.
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