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Controle social e controle de resultados 
urn balan~o dos argurnentos e da 
experiencia recente 

Evelyn Lev 

A medida que se caminha para 0 final do seculo, torna-se mais e 
mais evidente que e necessario aprofundar a democracia, enquanto as 
instituic;:6es desenhadas nos seculos XVIII e XIX, que redundaram na 
democracia representativa, mostram-se por demais estreitas para fazer 
face aos desafios para 0 governo das sociedades contemponlneas. 

A complexidade das instituic;:oes estatais e sua impenetrabilidade 
impedem 0 controle da atividade governamental por parte da socieda
de. 0 estranhamento que muitas vezes se estabelece entre Estado e so
ciedade faz com que, frequentemente, esta volte suas costas ao prime i
ro, interpondo-se serios problemas de governabilidade. 0 crescimento 
das maquinas governamentais, em decorrencia da expansao das fun
c;:oes do Estado, tern levado muitas vezes a sua inteira autonomizac;:ao, a 
revelia dos mecanismos de controle democratico. 0 desequilibrio entre 
atores politicos e sociais desfavorece crescentemente os mais frageis, 
impedidos de exercer a pressao correspondente aos grupos de interes
ses organizados. Mais enfraquecidos ficam os cidadaos, que nao conse
guem se constituir como atores. Finalmente, a intensificac;:ao do proces
so de globalizac;:ao torna decisoes cruciais e dramaticas inteiramente ex
ternas ao controle publico. Em meio aos processos de reforma do Esta
do abre-se 0 debate sobre as formas de sua democratizac;:ao. Tornar a infor
mac;:ao mais acessivel, buscar a transparencia sao algumas das estrategias 
propostas. Ao mesmo tempo, fica mais evidente a necessidade de am
pliar os mecanismos de accountability. 

Este ensaio procura desenvolver alguns dos argument os de Bres
ser Pereira (1997) sobre as novas perspectivas de relac;:ao entre Estado e 
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sociedade, em especial a constituiyao de urn setor publico nao-estatal e 
seus mecanismos de controle. Faz urn balanyo da literatura que destaca 
as posslveis virtu des do controle social como instrumento de repactua
yao do Estado e seus cidadaos, nao somente os mais organizados, mas 
tam bern os excluidos do jogo politico. Volta-se tam bern para 0 exame do 
controle de resultados, que esta sendo introduzido pela administrayao ge
rencial, como mecanismo disponivel ao controle social. 0 exame da ex
periencia recente nesse campo permite avanyar sobre as possibilidades 
e limites atuais dessa alternativa. 

Governon~o sociopolitico 

Por mais distintas que sejam as interpretayoes sobre os fundamen
tos da atual crise do Estado, observa-se sempre pelo menos uma con
vergencia: a de que existe urn hiato entre Estado e sociedade. Mayntz 
(1993:9) observa que a ingovernabilidade se torna manifesta "no radica
lismo politico, no afastamento do sistema partidario, na emergencia de 
novos movimentos sociais, em formas de protesto nao-ortodoxas, em 
crescentes taxas de criminalidade e na reprivatizayao da forya". 

o insulamento burocratico, por urn lado, e a privatizayao do Esta
do, por outro, tern produzido Uma opacidade do Estado perante a maio
ria dos cidadaos, 0 que esvazia progressivamente sua legitimidade. Em 
muitos casos, tambem se verifica a recusa de setores da sociedade a 
aceitar politicas publicas predeterminadas. 

Como fazer expandir, entao, a participayao dos cidadaos na for
mulayao e no controle das politicas publicas? Como impedir que os ca
nais de expressao e controle social sejam tnonopolizados pelas corpora
yoes privadas? (Bresser Pereira & Cunill, 1997.) 

No contexto latino-americano, onde se vive urn periodo de rede
mocratizayao e se exige 0 fortalecimento de novos e frageis atores, 
onde, ademais, ha que se enfrentar urn processo persistente de exclusao 
social, como inverter uma tradiyao de cidadania estreita? (Cunill, 1995.) 

Como impedir que 0 conhecimento tecnico cristalize as diferenyas? 
Como nao condenar os atores sociais ao confinamento das negocia

yoes de politicas especificas, retirando-os da cena macropolitica? (Bresser 
Pereira & Cunill, 1997.) 

Kooiman e outros1 distinguem tres novas caracteristicas estruturais 
nas sociedades contemporaneas: a dinamica, a complexidade e a diversi-

1 Essas ideias for am exploradas no projeto Bielefeld e expostas na coletanea de Kooiman 
et alii (1993). 
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dade. Essas tres qualidades implicam 0 surgimento de urn novo padrao 
de relacionamento Estado/sociedade, no qual se verifica uma divisao de 
responsabilidades e tarefas, sobretudo em areas como bem-estar, prote
c;:ao ambiental, educac;:ao e planejamento urbano. Esse novo padrao e de
nominado governo sociopolitico ou governam;a2 e pressup6e, por sua vez, a 
co-gestao, a co-alocac;:ao, a co-produc;:ao e a "co-navegac;:ao": 

"0 governo sociopolitico se verifica em interac;:oes entre atores 
nos niveis micro, meso e macro de agregac;:ao sociopolitica. Essas 
interac;:oes ( ... ) sao conectadas em padroes complexos, se movem 
e mudam com base em forc;:as dinamicas e se refer em a diferen
tes substancias" (Kooiman et alii, 1993). 

As interac;:oes entre Estado e sociedade se fazem necessanas por
quanto se reconhece sua dependencia mutua, uma vez que nenhum 
ator detem to do 0 conhecimento e informac;:ao necessarios para resolver 
problemas complexos, dinamicos e diversificados. 3 

Segundo Mayntz (1993), os problemas de governabilidade nao 
estao na insuficiente inteligencia da burocracia, na falta de habilidade 
governamental para tomar decisoes ou na escolha equivocada de instru
mentos, mas no carater especial dos objetos de governo, ou seja, os sub
sistemas societais (subsistemas economico, cientifico, de saude) que se 
tornam impenetraveis, do ponto de vista cognitiv~, para serem influen
ciados. De acordo com a autora, a dinamica intern a e auto-referenciada 
desses grupos torna quase impossivel 0 controle politico centralizado 
na forma juridica tradicional. Resta ao Estado controlar urn contexto 
por meio de norm as que facilitem a resoluc;:ao de problemas societais 
por auto-regulac;:ao e coordenac;:ao horizontal. Dunsire (1993) chama 
isso de collibration, uma estrategia de participac;:ao do governo no espec
tro de forc;:as presentes, numa determinada area de interesse. A partir 
da identificac;:ao dessas forc;:as e de sua configurac;:ao, 0 governo deveria 
altera-Ia para a configurac;:ao desejada, dando suporte ao lade mais fra-

2 Neste ensaio utilizarei a expressao governanc;:a sociopolitica quando estiver me referin
do ao conceito desenvolvido por Kooiman e seus colaboradores. 
3 A existencia de dependencias mutuas entre 0 publico e 0 privado se manifesta na per
cepc;:ao das policy networks. Esse conceito e utilizado "como quadro geral em contextos 
setoriais onde intervem agentes publicos e privados, sem pressupor nenhum modele 
concreto, nem partir de uma ideia preconcebida sobre como devem ser as relac;:6es ad
ministrac;:ao-sociedade ( ... ) [mas] aceitando que a administrac;:ao ja nao e 0 ator hierarqui
co dominante na elaborac;:ao e implementac;:ao [das politicas public as], embora ainda 
tenha papel destacado" (Jordana, 1995:78). 
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gil. Dessa maneira, e nao por interferencia direta, 0 governo deveria 
conduzir a sociedade de uma situa9ao indesejavel para uma situa9ao 
desejavel. 

Portanto, governar de modo interativo - ou seja, na perspectiva 
da governan9a sociopolitica - significa equilibrar for9as e interesses 
sociais, capacitando atores e sistemas sociais a se organizarem. Criar 
coopera9ao voltada para interesses comuns e vita is implica envolver 
organiza90es e interesses de modo a faze-los compartilhar a responsa
bilidade pelas mudan9as estruturais, ao mesmo tempo em que cada 
agente mantem autonomia para gerenciar a mudan9a incremental 
(Metcalfe, 1993). 

A tarefa dos governos em sociedades contemporaneas e comple
xas e influenciar intera90es sociais de modo a tornar 0 governo politico 
e a auto-organiza9ao social complementares. Assim Kooiman e outros 
(1993) mostram a necessidade de criar contextos nos quais estejam pre
sentes 0 Estado - representado por agencias, politicos e gerentes pub li
cos - e os diferentes atores interessados (stakeholders), devendo a coo
pera9ao se dar tanto no plano da forma9ao quanta no da implementa-
9ao das politic as publicas. Eis que se alarga 0 espectro de atores envol
vidos, anteriormente s6 constituido por representantes eleitos e buro
cratas. 

Para a realiza9ao desse novo modelo de concerto Estado/socieda
de, porem, e necessario urn novo modelo de accountability. 

Accountabilitye controle social 

o reconhecimento da necessidade de 0 Estado exercer 0 poder 
politico mediante uma a9ao combinada com a sociedade civil remete ao 
elo de liga9ao entre ambos, qual seja, a accountability, a obriga9ao de 
prestar contas e assumir responsabilidades perante os cidadaos imposta 
aqueles que detem 0 poder de Estado. 0 prestar contas, porem, deriva 
de explica90es construidas - accounts - cujo significado deve ser en
tendido e aceito por todas as partes envolvidas para que se possa plane
jar e avaliar a a9ao coletiva. Como dizem March e Olsen (1995:167): 

itA constru9ao de explica90es e ao mesmo tempo uma troca de in
formac;:oes e uma negocia9ao entre grupos sociais e subculturas 
com diferentes ideias e modos de pensar. Esses encontros fre
qiientemente envolvem bus cas cooperativas de entendimento 
mutuo, resolu9ao de problemas e difusao de cren9as ( ... ). Existe 
uma disputa entre autoridades, especialistas e interessados sobre 



Controle social e controle de resultados • 391 

as interpretac;:6es ( ... ). A governanc;:a democnitica das explicac;:oes 
equivale a administrac;:ao desse processo de cooperac;:ao e conflito 
que permite 0 desenvolvimento de significados, argumentos e ra
z6es compartilhados. II 

A relac;:ao entre accountability e governanc;:a democnitica e ainda 
enfatizada quando se considera que: 

"A governanc;:a democrcHica envolve a gestao dessas disputas sobre 
significados e a construc;:ao de instituic;:6es que permitam aos ci
dadaos criar, sustentar e mudar interpretac;:6es da realidade num 
mundo ambiguo e incerto. Implica fazer do processo de construc;:ao 
de explicac;:oes uma contribuic;:ao ao desenvolvimento da inteligen
cia coletiva, do aprendizado institucional e da igualdade politica 
( ... ). Instituic;:6es e processos democrcHicos possibilitam que cida
daos e autoridades democrcHicos construam explicac;:oes morais 
sobre a boa sociedade, reconhec;:am as tarefas, objetivos e form as 
de governanc;:a apropriados e adquiram confianc;:a na sua mutua 
boa-vontade e capacidade de raciocinar. Eles desenvolvem e prote
gem uma esfera publica autonoma e a sociedade civil, nao contro
ladas pelo poder politico, ideol6gico ou economico (Habermas, 
1989). Eles definem e mantem sistemas de prestac;:ao de contas for
mais e informais que possibilitam aprender com a experiencia e 
chamar cidadaos, autoridades e outras instituic;:6es e individuos po
derosos a prestar contas dentro de padroes democrcHicos" (March 
& Olsen, 1995:180). 

Assim, a accountability se refere nao somente a premissa da pres
tac;:ao de contas, mas tambem a definic;:ao dos objetos sobre os quais se 
prestarao contas: 

"A ac;:ao no dominio publico se baseia no consentimento publico, 
pois sem consentimento a escolha publica nao tern legitimidade. 
A sociedade aprendiz requer uma continua relac;:ao de accountabi
lity com 0 sistema politico. 0 objetivo da gestao no dominio pu
blico e permitir nao s6 que seja dada ao publico uma explicac;:ao4 

sobre 0 desempenho, mas tambem que uma variedade de interes-

4 No original ingles, account. 
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ses do publico estejam presentes no discurso sobre 0 que conta 
como desempenho na busca da politica publica. A gestao da 
accountability publica e portanto essencial a vitalidade do do
minio publico assegurando relayoes de controle e consenti
mento ( ... ) e tambem de discurso dentro do sistema politico" 
(Ranson & Stewart, 1994:221). 

A accountability tern pois a finalidade de criar transparencia e, por 
conseguinte, condiyoes de confianya entre governantes e governados. 

A definiyao dos termos sobre os quais se fara a prestayao de con
tas tern que ser conjunta, momento a partir do qual os papeis - de pro
dutores e de consumidores, de principal e de agente - na politica pu
blica se separam. 

Segundo Stewart e Ranson (1994), a accountability tern tres am
plos objetivos: 

• a explicitayao/cobranya dos objetivos e das intenyoes da politica; 

• a explicitayao/cobranya do desempenho e dos resultados; 

• a explicitayao/cobranya da probidade e da integridade. 

A ideia de controle social pertence ao campo da accountability, 
uma forma de checks and balances presente na dimensoes de controle 
democrMico. It inovadora, po is propoe a participayao imediata da socie
dade no controle do Estado, ao inves da forma mediata preconizada 
pela democracia representativa. 0 controle social, para autores como 
Restrepo (1997) e Bresser Pereira (1997), deriva da ampliayao da esfera 
publica e do enfraquecimento dos limites Estado/sociedade. Subenten
de a necessidade de aprofundar a democracia. Inclui-se nas diversas di
mensoes da participayao social na formulayao e implementayao de poli
ticas publicas. Tern por finalidade aumentar: 

• a eficiencia da atividade governamental; 

• a transparencia e a publicizar;:ao dos atos da administrayao publica; 

• a democratizayao do sistema politico. 

Restrepo (1997) assinala que a participayao - e portanto 0 con
trole social - pode se dar nos seguintes ambitos: informayao, consulta, 
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combina<;:ao, co-decisao, planejamento participativo, controle estrategi
co, controle de execu<;:ao, co-administra<;:ao e execu<;:ao. 

Assim, 0 controle social tern sido geralmente visto alem da rela<;:ao 
principallagente (Przeworski, 1997; Melo, 1996), envolvendo burocracia 
e atores sociais numa rela<;:ao que inclui mas tambem supera a fiscaliza
<;:ao dos atos e resultados da administra<;:ao publica. 

Controle social e informa~fio: a experiencia recente 

Para exercer controle sobre 0 governo, os cidadaos precisam ini
cialmente ter acesso a informa<;:ao. 

Ha decadas os paises europeus vern abrigando movimentos so
ciais que lutam pela liberdade de acesso a informa<;:ao (freedom of infor
mation). Na Italia, introduziram-se legisla<;:oes nacionais e regionais per
mitindo maior acesso dos cidadaos a politica ambiental, conferindo-Ihes 
inclusive 0 direito de controlar sua execu<;:ao (Sacchetti, 1992). 

N a Gra-Bretanha, desde 1993 esta em vigor a politica do open go
vernment (governo aberto), que tambem da aos cidadaos acesso nao s6 a 
arquivos eventualmente existentes em agencias governamentais, como 
a alguns documentos referentes a tomadas de decisao governamental 
sobre politicas de saude e meio ambiente (Clark, 1996). 

Para dar maior transparencia a suas a<;:oes, alargar 0 espectro de 
interlocutores, melhorar seu gerenciamento, evitando a excessiva frag
menta<;:ao e departamentaliza<;:ao de suas a<;:oes, a Comissao Europeia 
criou, em 1994, urn conjunto de medidas destinadas a efetuar uma "re
volu<;:ao da informa<;:ao" (Peterson, 1995). 

o experimento parece ter sido bem-sucedido. Entre outras me
didas, passou-se a publicar - e difundir amplamente - urn Guia de 
Servi<;:os, ou seja, uma lista das autoridades responsaveis pelas di
ferentes atividades da Comissao. Dessa forma come<;:ou-se a quebrar 
os aneis burocraticos que se haviam estabelecido entre burocratas e 
lobbies setoriais. 

Com antecedencia de urn ano, passou-se a divulgar os assuntos 
constantes da agenda de discussoes da organiza<;:ao. Tambem passou-se 
a realizar urn processo aberto de consultas pelo qual cidadaos ou orga
niza<;:oes pod em se manifestar sobre os diferentes temas. Finalmente, 
foi constituido urn Comite de U suarios para definir uma politica de in
forma<;:ao. 

Alguns resultados sao visiveis, segundo Peterson (1995): maior 
foco, maior sensitividade e maior objetividade. Tambem logrou-se, tal
vez com menor intensidade, aproximar stakeholders costumeiramente 
em oposi<;:ao: ambientalistas e industriais. 
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No Brasil, cumpre destacar a experiencia, em andamento, realiza
da pelo Ministerio da Educa<;:ao. Desde 1994, 0 programa radiofonico 
diario do governo federal, A voz do Brasil, que atinge todas as localida
des do territ6rio nacional, vern anunciando os repasses de verb as para 
as escolas nos diferentes municipios. Mediante essa estrategia, lias pre
feituras passaram a ser informadas com rapidez, acelerando a aplica<;:ao 
dos recursos que antes ficavam sem movimenta<;:ao na agencia banca
ria; houve significativo aumento de eficiencia na aplica<;:ao dos recursos 
para constru<;:ao e reforma de escolas; 0 numero de denuncias encami
nhadas a auditoria do FNDE cresceu de 100 por ana para 20 por dia; no 
FNDE, 0 numero de pedidos de audiencias de prefeitos de todo 0 pais, 
com 0 objetivo de influenciar no processo de libera<;:ao de verbas, redu
ziu-se a quase zero; e desapareceram as denuncias sobre interferencia 
de escrit6rios de representa<;:ao" (Ramos, 1997). 

Numa experiencia exemplar de collibration, 0 governo local do bo
rough de Lewisham, na area interna - e mais pobre - de Londres, defi
niu uma politica de combate a drogas e criminalidade a partir de urn juri 
composto de 16 cidadaos escolhidos ao acaso entre seus habitantes. Du
rante quatro dias esse juri ouviu a opiniao abalizada de 15 especialistas, 
para entao concluir sobre a politica a ser adotada na localidade. 

As experiencias referidas parecem indicar 0 alargamento paulatino 
da esfera publica, urn aprofundamento da democracia pela incorpora<;:ao 
de novos atores a defini<;:ao e ao controle das politicas publicas. Pode-se 
tambem assinalar que a oferta de informa<;:ao e condi<;:ao necessaria para 
isso, enquanto 0 desenvolvimento tecnol6gico das comunica<;:6es permite 
pensar em alternativas ate ha pouco impossiveis. Assim, 0 uso do telefo
ne, da TV a cabo e da Internet e visto como meio de ampliar a democra
cia direta, permitindo que as decis6es sejam tomadas com a participa<;:ao 
de maior numero de eleitores. Alguns pesquisadores vern explorando as 
possibilidades das telelei<;:6es, reuni6es comunitarias eletronicas, engen
drando uma "teledemocracia" (The Economist, 17-6-1995). 

Com isso abre-se oportunidade para 0 surgimento ou fortaleci
mento de atores ate aqui alijados do debate sobre a coisa publica, 
mesmo aqueles que nao possuem - como no caso do juri de cidadaos 
de Lewisham - especial competencia tecnica para formar sua opiniao. 

o controle por resultados 

Em meio as tentativas de criar novos instrumentos para 0 alarga
mento da democracia, muitos governos tern feito multiplos esfor<;:os 
para recuperar e atualizar suas respectivas administra<;:6es. Com fre
qiincia, essas novas modalidades organizacionais sao caracterizadas 
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como p6s-burocraticas ou p6s-fordistas. Ainda que os parametros de mui
tas dessas reformas derivem de estrategias criadas para as organizayoes 
privadas e portanto pare yam neutras, seu uso pode ter impactos politi
cos muito diferenciados. Muitas vezes a adoyao de uma estrategia -
como a descentralizayao - gera efeitos bastante diferentes, a depender 
das condiyoes de sua implantayao. 

Entre os diferentes instrumentos de gestao cujo uso tem-se dis
seminado esta 0 controle por resultados. Embora a implantayao do 
controle por resultados na administrayao publica seja atribuida a dis
seminayao da administra9iio gerencial, March e Olsen (1995) a relacio
nam com 0 desenvolvimento do Estado do bem-estar, no qual os pro
fissionais deixariam de ser controlados exclusivamente pelo correto 
emprego dos pracedimentos. De fato, na Gra-Bretanha, ainda nos 
anos 60, a Comissao Fulton alertou para a necessidade de tomar indi
viduos e unidades, dentro da administrayao publica, responsaveis por 
seu desempenho (Hughes, 1994), sendo este avaliado da forma mais 
objetiva possive!. 

Mas foi somente nos anos 70 que efetivamente 0 controle por re

sultados passou a ser empregado no setor publico. Nos ventos da crise 
economica daquela decada, 0 governo conservador da sra. Thatcher en
contrau condiyoes favoraveis a implantayao de sucessivas medidas que 
tiveram por objetivo dar maior flexibilidade ao administrador publico, 
responsabilizando-o e avaliando-o por resultados. 0 prime ira desses 
program as foi 0 Financial Management Initiative, que descentralizou 0 

controle dos gastos e introduziu a cultura do controle de custos. Por 
essa epoca comeyou tam bern a difundir-se 0 usa de indicadores de de

sempenho. 

Alguns anos mais tarde, foi criado 0 programa Next Steps, 
dando origem as agencias, unidades do setor publico responsaveis 
pela prestayao de serviyos. As agencias foi concedida maior liberdade 
e flexibilidade gerencial, por exemplo, na contratayao da mao-de-obra. 
Separava-se assim a formulayiio da polltica de sua implementayiio. Si
multaneamente, varios serviyos anteriormente prestados pelo Estado 
passaram a ser contratados no setor privado. A soma desses dois mo
vimentos levou ao desenvolvimento de uma cultura contratualista no 
setor publico britanico. 

Do ponto de vista de Hoggett (1996), no setor publico britanico 
podem-se distinguir tres estrategias inter-relacionadas de controle: 
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• competic;:ao (no me rca do ou administrada)5 como forma de coorde
nar unidades descentralizadas; 

• descentralizac;:ao das operac;:6es e centralizac;:ao do comando estra
tegico; 

• disseminac;:ao das tecnicas de gerenciamento de desempenho. 

Na Franc;:a, pouco tempo depois, implantaram-se tambem os cen
tros de responsabilidade, conferindo maior liberdade para 0 administrador 
em troca da visibilidade dos custos, relacionados com resultados. Em va
rias lugares, essa especie de contrato que se estabelece entre prestadores 
de servic;:os e 6rgaos supervisores ganhou a denominac;:ao de contrato de 
gestao. 6 

Na perspectiva da administrac;:ao gerencial, a separac;:ao entre for
mulac;:ao de politicas e execuc;:ao de servic;:os - freqiientemente por 
meio de organizac;:6es publicas nao-estatais - cria essas relac;:6es contra
tuais atraves dos contratos de gestao, que permitem as organizac;:6es 
formuladoras monitorar a distancia a implementac;:ao de suas politic as. 

Segundo Krogt (1996), as carateristicas de tais contratos sao: a) es
pecificac;:ao de resultados esperados; b) especificac;:ao de responsabilida
des e competencias do dirigente; c) regras de relac;:ao agente/principal; 
d) regras que restringem a liberdade do dirigente. 

Ainda conforme 0 mesmo autor, em geral os envolvidos num con
trato sao: politicos; dirigentes das organizac;:6es contratadas; unidades 
organizacionais de assessoria; e unidades organizacionais de produc;:ao. 

Zapico e Mayne (1995) resumiram as conclus6es de nove diferen
tes estudos que procuraram investigar a efetividade dessa pratica admi
nistrativa. As conclus6es dos estudos corroboram a validade dessa al
ternativa de gerenciamento do setor publico, como adt;mais atestam os 
estudos realizados por Domberger e Hall (1996) sobre os casos austra
liano e neozelandes; esses autores mostram que os ganhos de eficiencia 
foram inequivocos, sem perda da qualidade dos servic;:os. 

5 Chama-se competi<;:iio administrada a disputa entre divers as organiza<;:6es governamen
tais prestadoras de servi<;:os da mesma natureza Icomo escolas) por recursos publicos, de 
acordo com avalia<;:6es feitas pelos cidadiios ou, comparativamente, por orgiios de audi
toria do proprio Estado. 
6 A reforma administrativa, em implanta<;:iio pelo governo federal, no Brasil, tambem 
preve utiliza<;:iio desse instrumento como elemento de accountability entre ministerios su
pervisores e agendas executivas ou organiza<;:6es sociais. A esse respeito ver Presidencia da 
Republica, Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995. mimeog. 
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Deakin e Walsh (1996) constataram maior atenc;:ao aos usuanos 
de servic;:os publicos mais simples, nos quais as especificac;:6es de con
tratos sao mais faceis. Puderam verificar que as organizac;:6es publicas 
tern feito maiores esforc;:os para consultar seus c1ientes e envolve-Ios na 
determinac;:ao dos servic;:os. 

Contudo, problemas de varias naturezas foram apontados por di
versos estudiosos, e Zapico e Mayne (1995) os resumiram no seguinte 
quadro: 

Controle de gestao e acompanhamento de resultados 

Fatores de 
complexidade 

Incerteza: 
• Relac;ao causal 

efeito desconhecida 

• Dificuldade de 
medir e colher 
informac;ao 

Interdependencia: 
Interac;ao de 
unidades, 
organizac;oes 

politicas e 
clientela 

Diversidade: 
va lores e interesses 

multiplos e 
conflitantes 

Instabilidade: 
Mudanc;a de 
obietivos, politicas 

ambiente 

Problemas relacionados 
e/ou derivados 

,~----""~, 

Efeitos naG antecipados; 
obietivos ambiguos; 
resistencia 00 

acompanhamento 
de resultados 

Incapacidade de 
controlar fatores 

externos 

Alcance limitado 

de indicadores, 

coordena<;ao 
fraca 

Soluc,;oes 

Instrumentos 
estudados 

Capacidade de 
lideranc;a da 
unidade central 
respons6vel pelo 
acompanhamento 
de resultados 

Uso de incentivos: 

• Reorientac;ao 
pos itiva dos 
sistemas de contrale 

• Recompensar 
o aprendizado 

• Orientac;ao voltada 
para os clientes 

AvaliaC;ao dos 

pragramas como 
instrumento 

complementar 

Propostas 

Novos criterios 
de sucesso 

Maximizac;ao 
da utilidade em 
contexto simples 
e est6vel 

Economia 
Eficiencia 
Efic6cia 

MaximizaC;ao da 

adaptabilidade em 
contextos complexos 

(nivel estrategico) 

Diagnostico 

Desenho 
Desenvolvimento 
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Muitos dos obstaculos referidos por Zapico e Mayne esHio identi
ficados com a fase de implementac;:ao. Deakin e Walsh (1996) tambem 
identificaram, em seu estudo, as dificuldades que os contratos apresen
tam em face da ambiguidade no processo de implementac;:ao de politi
cas (definida por Zapico e Mayne como instabilidade). 

A definic;:ao conjunta - por contratantes e contratados - de tare
fas, indicadores, medidas de desempenho, organizac;:ao e controle apro
priado de recursos, sistemas de monitoramento, incentivos e sanc;:oes e 
condic;:ao reconhecida como necessaria para 0 exito de uma gestao fun
damentada no controle por resultados. 

Controle social e controle por resultados: urn vinculo posslvel 
e desejovel 

Primordialmente, 0 controle por resultados foi concebido como 
meio de melhorar a efetividade da administrac;:ao publica e, logo, au
mentar 0 controle dos politicos sobre a burocracia. A participac;:ao de 
usuarios e clientes/cidadaos na definic;:ao dos padroes de servic;:os tam
bern favorece esse controle,7 0 que tern contribuido para a ruptura de 
padroes tecnocriiticos de definic;:ao de politicas publicas. 

Aos poucos, porem, 0 controle por resultados vem-se mostrando 
urn possivel instrumento de controle social. Assim, a presidencia do Te
souro canadense, por exemplo, vern publicando relat6rios anuais para 0 

Parlamento, contendo medidas de resultados e de accountability. Segun
do pesquisa realizada junto a 73% da populac;:ao canadense, a prestac;:ao 
de contas dos resultados alcanc;:ados e de sua efetividade foi considera
da 0 instrumento mais conhecido para tornar 0 governo mais adequa
do. Todos os anos elabora-se urn relat6rio, tornando publicos os resulta
dos esperados de 30 ministerios e agencias em seus respectivos progra
mas. 0 mesmo relat6rio esta sendo disseminado via Internet; segundo 
o governo canadense, sua divulgac;:~o permite obter: 

• "uma perspectiva unica e abrangente das informac;:oes mais impor
tantes que configuram as prioridades e decisoes governamentais; 

70 controle por resultados permitiu mais uma variante na rela<;:iio com a administra<;:iio 
publica, qual seja, 0 consumerismo, ou controle feito pelos cidadiios·dientes dos servi
<;:os prestados. Tal e a perspectiva da Carta do Cidadiio (Citizen's Charter), que estabele
ce padroes de desempenho dos servi<;:os publicos para serem cobrados pelos cidadiios 
aos prestadores desses servi<;:os. 
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• uma visao eshivel e mais estrategica dos objetivos governamentais; 

• um contexto mais explicito, mostrando a ligayao entre os programas, 
o que estimula maior cooperayao dentra de ministerios e agencias e 
entre e1es; e 

• uma abordagem mais aberta e disciplinada para a explicitayao do 
valor das politicas e programas, 0 que tambem permite envolvimen
to do publico alem das consult as sobre assuntos especificos" (Minis
ter of Public Works and Government Services, 1996). 

o controle de resultados, embora aumente as possibilidades de 
accountability por tornar mais explicitos objetivos e meios envolvidos na 
politica publica, pode redundar num instrumento pouco democnitico se 
a definiyao de indicadores e/ou resultados for um pracesso determina
do por poucos agentes. Como assinala Smith (1996), a mensurayao de 
resultados nunca pode ser um processo "objetivo" e precisa estar rela
cionada a um grupo de stakeholders. 

Ranson e Stewart (1994) igualmente procuraram explicitar 0 nexo 
entre os do is tipos de contrale - 0 social e 0 de resultados ou de de
sempenho -, mostrando que na definiyao de indicadores de desempe
nho (ou clausulas contratuais) devem estar presentes as diferentes con
cepyoes sobre a politica publica existentes na sociedade. Para esses au
tores, os indicadores devem estar ligados aos atores responsaveis pelo 
desempenho, e nao pode haver limites que excluam cidadaos. Segundo 
e1es, 0 desempenho no dominic publico tem diferentes dimensoes e ne
nhuma pode ser considerada irrelevante. Assim, os processos de avalia
yao de desempenho tem um papel a cumprir no campo da accountabili
ty, mas precisam evoluir do campo da mensurayao para processos que 
levem ao julgamento politico do que e bom desempenho. 

Conclusoes 

Diversidade, dinamica e complexidade caracterizam as socieda
des contemporaneas, imersas em fluxos permanentes de informayiio. 
Gerar agregayao e governabilidade exige novas concepyoes. De multi
plas visoes e experiencias surgem consensos em torno da necessidade 
de se criarem estrategias de responsabilidades compartilhadas entre Es
tado e sociedade. Por esse prisma, contrale social e somente a outra 
face de um stakeholding model (Williamson, 1996), ou seja, de um mo
delo em que os diferentes atores, sem perda de identidade, criam estra-
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tegias comuns. Assim, a accountability nao pode se dar sob termos neu
tros, prefixados, como subentende uma vi sao quase positivista de uma 
rela<;:ao entre governantes e governados. Na etimologia do termo ac
countability esta a raiz account, sugerindo a necessaria constru<;:ao de 
significados que competem para serem aceitos amplamente. 0 controle 
social ultrapassa portanto uma percep<;:ao de controle da sociedade 
sobre a burocracia e adquire 0 carater de participa<;:ao desses dois ato
res num triangulo, no qual 0 terceiro vertice e constituido pelos pr6-
prios politicos. A confian<;:a que se deve estabelecer para 0 desenvolvi
mento dessa a<;:ao conjunta tern que se assentar na transparencia, 0 que 
faz da informac;ao a variavel crucial desse processo. Em ultimo caso, a 
informa<;:ao cria atores: e 0 que mostram 0 caso da Uniao Europeia, es
tudado por Peterson, e a experiencia do Ministerio da Educa<;:ao do Bra
sil. A informa<;:ao para 0 publico tern a vantagem de fortalecer atores 
constituidos e pode tornar ativos cidadaos passivos. Como apontaram 
Ranson e Stewart (1994), a cidadania ativa se ap6ia no II direito de saber, 
de obter explica<;:oes, de ser envolvido, de ser ouvido e de ser levado 
em considera<;:ao". 

Nesse sentido, ha que se concordar com Kooiman (1993:257): 

liE ( ... ) melhor explicitar esse papel politico da administra<;:ao, de 
sorte a capacitar nao somente atores fortes e altamente organiza
dos, mas tambem cidadaos isolados e movimentos sociais, permi
tindo que se infiltrem na administra<;:ao para que se fa<;:am repre
sentar no processo de elabora<;:ao de politicas. Assim se faz mais 
justi<;:a a diversidade que prevalece na sociedade moderna, e 
esses grupos podem funcionar como contrapesos, ampliando 0 

potencial de aprendizado ou de processos de governo, 0 que dimi
nui, a nosso ver, 0 risco de auto-referenciamento ou fechamento 
organizacional ou de redes. II 

o controle do setor publico nao-estatal, assim como 0 controle do 
setor estatal, passa portanto por caminhos corretos de informa<;:oes 
acessiveis. Nao cabe aqui discutir quais sao esses caminhos; para tanto 
e preciso se apoiar no conhecimento da comunica<;:ao social contempo
ranea. Esse e assunto por demais complexo para ser tratado aqui, mas e 
preciso levar em conta a qualidade e a quanti dade de informa<;:oes para 
que se tornem realmente instrumentais. Alem da informa<;:ao, evidente
mente, e preciso haver urn quadro legal que permita a contesta<;:ao das 
a<;:oes contrarias ao interesse publico. Portanto, 0 cidadao deve poder 
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incriminar os responsaveis por desvios de qualquer natureza - no 
caso, os dirigentes dessas organizayoes. 

A oferta e 0 acesso a informa<;ao nao sao suficientes, dadas as as
simetrias existentes, se levarmos em considera<;ao os desniveis educa
cionais de sociedades como as latino-americanas - 0 que remete as 
preocupa<;oes de Cunill Grau (1995) mencionadas no inicio - e se ad
mitirmos a existencia de "subsistemas societais (subsistemas economi
co, cientifico, de saude) que se tornam impenetniveis, do ponto de vista 
cognitivo, para serem influenciados", como disse Mayntz (1993). E pre
ciso criar tradu(:oes de urn publico para outro, como no caso do juri de 
Lewisham. Eis uma virtude suplementar da explicita<;ao de resultados: 
eles representam significados acordados e passam a criar linguagens de 
entendimento comum entre os varios grupos sociais. 
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