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RESUMO:

O presente artigo identifica o grau de aderéncia das
dinamicas instituidas pelo Programa Nota Fiscal Gaucha
aos elementos fundantes da agenda para uma nova
governanca publica, democratica, participativa e
socialmente eficiente. Partindo-se da contextualizagao
do programa Nota Fiscal Gaucha enquanto
implementacao de politicas publicas, conforme os novos
paradigmas da area de gestao social, busca-se
responder aos questionamentos: “Por que implementar
o Nota Fiscal Gaucha”; “Para que” e “Como”, encerrando
com uma avaliacao do potencial de efetividade. Ao fim,
verificou-se que as funcionalidades que ainda estao
pendentes de implementacao, remanescendo o maior
potencial de realizacao dos valores relacionados ao
capital social.

Palavras-chave: Capital Social e Empoderamento;
Controle Social; Tributos e Finangas Publicas.

ABSTRACT:

This article identifies the degree of adherence of the
dynamics imposed by Invoice Program Gaucha the
founding elements of the agenda for a new public
governance, democratic, participatory and socially
efficient. Starting from the contextualization of the
Gaucho Invoice program while implementing public
policies, as the new paradigms of social management
area, seeks to answer the questions: "Why implement
Invoice Gaucha"; "What" and "How", ending with an
evaluation of the effectiveness of potential. In the end,
it was found that the features that are still pending
implementation, having remained the greatest potential
for achieving the values related to social capital.
Keywords: Social Capital and Empowerment; Social
control; Taxes and Public Finance.
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Enquanto a crise econdmica iniciada na década de 70 dilacerava o estado de bem-estar social
em quase todo mundo, explicitando a incapacidade de alguns governos encontrarem solugoes
para os problemas concretos dos cidadaos; na América Latina, vivenciava-se um esforco tardio
de estruturacao do aparelho estatal, tendo como principal objetivo a criagcao de uma rede de
politicas publicas de enfrentamento a pobreza extrema e de fornecimento de servigos na area
da educacao, saude e infraestrutura.

O déficit histdrico, ou mesmo, a auséncia total de oferta de servigos publicos, implicou em um
guadro de tragédia social. Entretanto suas origens remete a um longo e perverso ciclo, iniciado
ainda no periodo colonial, em que a existéncia do poder publico justificava-se unicamente pela
necessidade de facilitar a transferéncia das riquezas naturais da col6nia para a metrdpole, e
gue permaneceu nos mesmos moldes, inclusive apds os movimentos independentistas.
Desvelando certo traco disfuncional dos paises latino-americanos: uma insercao subalterna e
dependente ao sistema capitalista internacional.

Particularmente no Brasil, a tragédia social é potencializada por uma cultura socialmente
enraizada e diretamente legataria do sistema escravocrata, cujo principal traco era a negagao
do acesso aos servigos publicos basicos a extensas parcelas da populacao.

E diante desse contexto de desigualdade que situa a sociedade Brasileira atualmente, marcada
por um profundo déficit de cidadania e, por conseguinte, de confianca entre os cidadaos em
relacdo ao Estado e as acdes deliberadas coletivamente. Em grande medida explicadas pelo fato
de o Estado sempre ter se mostrado mais como um gerente de negdcios das elites econdmicas
do que como um garantidor das prerrogativas de cidadania.

Somando-se a isso, ha medida em que os governos, cada vez mais endividados, nao
conseguem dar conta da crescente demanda por servicos publicos de qualidade e de
mecanismos de protecao e desenvolvimento social, acaba-se agravando a crise de legitimidade
do proprio Estado e do sistema democratico como um todo, afetando diretamente a percepcao
social sobre a utilidade dos tributos.

Em busca de solucdes para os desafios que a sociedade se coloca, algumas modestas tentativas
de reflexao e de debate publico resultaram contaminadas por um permanente estado de
enfrentamento politico-eleitoral, agravado pela difusdo em massa de informacdes nao
fidedighas e sobrecarregadas de falsas premissas, dados incompletos e frases de efeito vazias
ou descontextualizadas. Assim, os poucos debates publicos acabam retroalimentando um clima
generalizado de desconfianca nas instituicdes e nas alternativas de financiamento coletivo das
demandas sociais, fechando o circulo vicioso que inclui (a) opacidade das decisdes do poder
publico, (b) histérico sequestro de parte da renda nacional por elites econdmico-financeiras, (c)
subfinanciamento das fungdes publicas, (d) servigos publicos precarios e insuficientes, (e)
desconfianga na estrutura tributaria.

Para piorar o quadro, as estruturas formais do Estado tém se mostrado nao-dialdgicas,
burocratizadas e herméticas, facilitando a invisibilidade e o ndo-reconhecimento das boas
praticas de setores da estrutura estatal e de varias politicas publicas bem-sucedidas e, por
consequéncia, gerando uma crescente insatisfacao dos cidadaos, seja pela sensacao de que da
tributacao “nao volta nada”, seja pela impossibilidade de os cidadaos intervirem de forma
efetiva nas decisdes do poder publico.

E nesse contexto de deslegitimacdo da acdo estatal e de seus meios de financiamento, tendo a
desconfianca como a raiz do problema, que comeca a ganhar forga, entre segmentos da
administracao publica e da sociedade civil, a necessidade de se criar dinamicas que possibilitem
a expansao das formas de relacionamento Estado-cidadaos, tencionando os limites da estrutura
burocratica de administracao publica, oferecendo espacos de interacao e participacdo dos
cidadaos, principalmente em temas relacionados aos tributos e ao gasto publico.

Ao objetivo buscado por esse conjunto de dinamicas, que a partir de fins da década passada
comecaram a ser implementadas sob diferentes formas no Brasil, da-se o nome de Cidadania
Fiscal, a qual é definida como o exercicio, pelo cidadao, do direito de ser adequadamente



informado sobre a origem e aplicacao dos recursos publicos, promovendo e fiscalizando a
transformacao dos tributos pagos em obras e servicos de qualidade.

Nesse sentido, em 2011, no ambito da Secretaria Estadual da Fazenda do Rio Grande do Sul,
iniciou-se um processo de reflexao mais profunda sobre essa crise de confianga no setor publico
e sobre a necessidade de adotar agdes concretas de enfrentamento dessa situagao. Assim,
inicialmente, alteraram-se o planejamento estratégico para incluir na “visdao da organizacao” a
necessidade de estabelecer uma ampla interacao com a sociedade, e estabeleceram-se um
grupo de trabalho, cujo resultado seria a apresentacao do programa estadual incumbido de
inserir o tema cidadania fiscal na pauta da instituicao.

Nesse sentido, procurou-se aqui, a luz das teorias que exploram os diferentes enfoques sobre
capital social e empoderamento, avaliar a capacidade de o Programa Estadual de Cidadania
Fiscal, o "Nota Fiscal Gaucha”, de se constituir num instrumento efetivo de busca daquilo que
passar-se-a a chamar de inclusdo civica. Iniciando um processo de ressignificacao das
instituicoes publicas, visando a necessaria reconstrucao dos lagos de confianga entre o poder
publico e a sociedade. Para isso, considerar-se-a a capacidade especifica de cada funcionalidade
ou dinamica apresentada pelo programa como forma de contribuir para a realizacao dos
objetivos.

Quanto a estrutura do trabalho, o estudo conta com quatro secdes, iniciando pelas referéncias e
ferramentas tedricas, seguido por uma explanacdo das dinamicas do programa que guardam
mais aderéncia com os temas de capital social e inclusao civica e, ao fim, apresenta-se algumas
reflexdes a titulo de Consideracdes Finais.

2. Da cidadania fiscal

2.1. Capital Social

As ferramentas de analise do ambiente de implementacdo do programa “Nota Fiscal Gaucha”,
bem como de avaliacdo da aderéncia aos objetivos e valores definidos nos objetivos deste
trabalho, giraram em torno da nocdao de capital social, a qual ganhou relevancia académica a
partir dos estudos de Robert Putnam (2006), acerca da relacao entre o desempenho das
instituicoes e padrdes de participagao civica e acdo coletiva nas diferentes regides da Italia.
Pode-se resumir o conceito de capital social definido em Putnam (apud SILVA et al., 2011)
como:

(...) a capacidade de uma determinada sociedade de estabelecer e respeitar um
conjunto de regras e de pactos baseados na confiangca mutua e em relagdao as normas e
sistemas, aumentando a eficiéncia e a formacdo de redes de engajamento civico na
sociedade, facilitando acdes coordenadas rumo a objetivos comuns (SILVA et al., 2011,
p. 70).

A busca de um alto grau de capital social implica melhorar o fluxo de informacgoes entre os
cidadaos e entre o Estado e a sociedade, de modo a promover a sinergia de agoes em direcao
aos objetivos comuns, diminuindo o custo daquela coletividade com atividades de vigilancia,
prevencao e repressao de ilicitudes - o chamado “custo de transacao”. Nesse aspecto, a nogao
de capital social esta diretamente relacionada com a questao da confianca entre os cidadaos e
em relagdo as instituicoes:

Embora ndo seja facil obter indicadores objetivos de honestidade politica (...) os lideres
das regides menos civicas mostraram-se muito mais inclinados a definir como corrupta
a sua politica regional do que os lideres das regides mais civicas. O mesmo pode ser
observado nas pesquisas de opinidao publica que realizamos em toda a peninsula em
1987 e 1988. Nas regiodes civicas, os cidaddaos demonstraram maior confianga social e
maior fé na disposicao dos seus concidaddos para obedecer a lei do que nas regides
menos civicas. Por outro lado, os cidaddos das regides menos civicas foram os que mais
insistiram em que as autoridades deveriam impor maior respeito a lei e a ordem em



suas comunidades.

Tais diferencas estdo na raiz da distincao entre comunidades civicas e comunidades
nao-civicas. A vida coletiva nas comunidades civicas é facilitada pela expectativa de que
os outros provavelmente seguirao as regras. Sabendo que os outros agirao assim, o
mais provavel é que o cidadao faca o mesmo, satisfazendo as expectativas deles. Nas
regioes menos civicas, quase todos esperam que os demais violem as regras. [Dessa
forma] Parece tolice obedecer as regras do transito, as leis do fisco ou as normas
previdenciarias quando se espera que os demais venham a desobedecé-las. Entdo, vocé
também engana, e assim as funestas expectativas de todos acabam se confirmando
(PUTNAM, 2006, p. 124).

Com essas palavras, € impossivel ndo estabelecer um paralelo entre essa espécie de cinismo
coletivo observado por Putnam e boa parte da realidade vivenciada na maioria dos paises da
Ameérica Latina, inclusive no Brasil, em que se observa um nitido divdrcio entre, de um lado,
clamores histéricos contra a corrupgao incrustada no poder publico e, do outro, as praticas
corruptas do quotidiano das pessoas.

Nesse sentido, o autor arremata: “Por ironia, sao os individualistas amorais das regides menos
civicas que clamam pelo cumprimento mais rigoroso da lei” (PUTNAM, 2006, p. 124). Ocorre
gue, como ja foi dito, a solucdao que defende unicamente a expansao das atividades de
investigacao e repressao, além de ser indcua, é excessivamente onerosa para a propria
sociedade, e passa a se constituir em forte entrave ao atendimento de demandas da sociedade,
na medida em que consome grande parte dos recursos estatais.

2.2. Participacao, Interacao e Capital Social

Embora ndo seja pacifico no meio académico, € possivel identificar certa prevaléncia das
tradicOes culturais na teoria do capital social conforme foi exposto por Putnam - no sentido de
outorgar um valor quase determinante para a cultura em detrimento das instituicdes. Seguindo
a linha de interpretacao do autor, pouco os governos e demais instituicoes formais poderiam
fazer diante de uma cultura marcada por um baixo capital social.

Nesse sentido, as matrizes de analise das sociedades se dividem entre culturalistas e
institucionalistas. Sem adentrar em maiores explicacdes sobre esses dois paradigmas de
interpretacao da qualidade das democracias contemporaneas, adotou-se, neste trabalho, o
pressuposto de que nao ha relacdo de determinagdo entre instituicdes e cultura. Assim, o
capital social foi interpretado como uma medida das relacdes entre as instituicoes e a cultura
numa determinada sociedade. Nessa direcao, Peter Evans (1996) enfatiza:

(...) o papel decisivo da burocracia estatal na formacao de capital social, no sentido de
gue a funcao do Estado passaria da acao reguladora da interagao social para a de
indutor e mobilizador do capital social, ligando cidadaos e mobilizando as agéncias
publicas a aumentarem a eficiéncia governamental, a partir de uma sinergia entre o
Estado e a sociedade civil como um conjunto de relagdes que ultrapassa a divisao
publico-privado (EVANS, 1996, apud COSTA, 2003. p. 156).

Sendo o capital social um fenbmeno de natureza relacional, independentemente de quem for o
ator social ou instituicao que ocupar o papel de vetor principal de indugao, adotar-se-a como
verdadeiro o pressuposto de que é possivel a construcao de redes de engajamento civico a
partir de dinamicas instituidas e promovidas pelo poder publico, desde que suficientemente
sdlidas e duradouras em termos de regras sociais € promoc¢do de resultados positivos para os
atores e instituicoes envolvidas.

Evidentemente, o sucesso dessas iniciativas baseadas na participacao interativa de diversos
agentes, muitas vezes portando expectativas e interesses conflitantes, depende de que as
dindmicas estimulem a percepcao de reciprocidade de beneficios produzidos. E essa percepgao



esta diretamente relacionada a quantidade e frequéncia das interacdes entre os membros da
coletividade, na medida em que isso facilita a realizacao de acordos entre os participes mesmo
em situacdes em que ha disparidade no valor imediato dos elementos de troca como, por
exemplo, no caso dos pagamentos de tributos e na expectativa de que tal 6nus venha a ser
compensado por um conjunto de bens sociais ou publicos de fruicdo direta ou indireta do
contribuinte. Sobre isso, Putnam (2006) diferencia os dois tipos de reciprocidade:

(...) reciprocidade “balanceada” (ou “especifica”) e reciprocidade “generalizada” (ou
“difusa”). A primeira diz respeito a permuta simultanea de itens de igual valor; por
exemplo, quando colegas de trabalho trocam seus dias de folga ou quando politicos
combinam apoiar-se mutuamente. A reciprocidade generalizada diz respeito a uma
continua relacdo de troca que, a qualquer momento apresenta desequilibrio ou falta de
correspondéncia, mas que supde expectativas mutuas de que um favor concedido hoje
venha a ser retribuido no futuro. A regra de reciprocidade generalizada é um
componente altamente produtivo do capital social. As comunidades onde essa regra é
obedecida tém melhores condicdes de coibir o oportunismo e solucionar os problemas
de acao coletiva (PUTNAM, 2006, p. 181).

Desta forma, toda iniciativa do poder publico que tenha o objetivo de intervir no debate social
de modo a integrar os cidadaos no desenvolvimento de solucdes para os problemas coletivos,
devera, necessariamente, superar a mera acao informativa e promover uma espécie de
transparéncia ativa e participante, no sentido de instituir plataformas de interacdo de natureza
colaborativa. Assim, continua o autor:

A boa regra da reciprocidade generalizada em geral esta associada a um amplo sistema
de intercambio social. Nas comunidades em que as pessoas acreditam que a confianga
sera retribuida existe maior chance de haver intercambio. Por outro lado, o intercambio
continuo ao longo do tempo costuma incentivar o estabelecimento de uma regra de
reciprocidade generalizada.

A interacdo pessoal € um meio econdmico de obter informacdes acerca da confiabilidade
dos demais atores. [...] Os sistemas de participacao civica [...] representam uma
intensa interacao horizontal e sao uma forma essencial de capital social: quanto mais
desenvolvidos forem esses sistemas numa comunidade, maior sera a probabilidade de
gue seus cidadaos sejam capazes de cooperar em beneficio mutuo (PUTNAM, 2006, p.
182 e 183).

Mas por que, segundo Putnam, os sistemas de participacao civica exercem esse poderoso
efeito secundario? Porque (a) aumentam os custos potenciais para o transgressor em qualquer
transacao individual, ja que uma atitude oportunista pde em risco eventuais beneficios futuros;
(b) promovem sdélidas regras de reciprocidade pela interagao social em diversos contextos e
pela necessidade de manter a reputacao de manter promessas, acordos e de respeitar regras;
(c) facilitam a comunicacao e melhora o fluxo das informacdes sobre a confiabilidade e
reputacao dos agentes envolvidos, aumentando a confianca mutua, facilitando a cooperacao; e,
(d) corporificam o éxito alcancado em colaboragdes anteriores, criando e solidificando um
modelo culturalmente definido para futuras colaboragodes.

Nas reflexdes finais de sua obra, Putmam (2006) conclui:

[...] os cidadaos das comunidades civicas querem um bom governo e (em parte pelos
seus proprios esforcos) conseguem té-lo. Eles exigem servicos publicos mais eficazes e
estao dispostos a agir coletivamente para alcangar seus objetivos em comum. Ja os
cidadaos das regides menos civicas costumam assumir o papel de suplicantes cinicos e
alienados (PUTNAM, 2006, p. 191).

2.3. Desafios para o capital social e elementos da efetivacao da
inclusao civica



Até o momento, revisaram-se os fundamentos que, no plano tedrico, orientam a acao das
instituicoes na direcao da construcao do capital social e de um sistema de confianca e de
reciprocidade em torno dos acordos necessarios ao encaminhamento de solugdes coletivas. O
proximo desafio é refletir sobre os meios e instrumentos concretos para impulsionar esses
sistemas de interacao social que tenderiam a promover a ressignificacao de uma nova esfera
publica, interativa e socialmente eficiente. Para tanto, torna-se necessario diagnosticar melhor
a producao de significados e os fluxos de informagoes na sociedade contemporanea.

Para Marcelo Baquero (2013):

O mundo como as pessoas 0 percebem, passa a ser determinado pelo conhecimento e
pelas representacoes decorrentes desse conhecimento. [...] Os significados emergem
das relacdes sociais produzindo uma construgao social, fruto da interacao e
comunicacdo reciproca (BAQUERO, 2013, p. 31).

A crise ou faléncia dos grandes projetos coletivos deu lugar a um mosaico de projetos
individuais, o que complexifica a expectativa dos individuos em relagdo a capacidade de o
Estado atender essas demandas cada vez mais fragmentadas, assim:

[...] as pessoas se engajam nao em meta-projetos de sociedade, mas no sentido de
modificar as microestruturas do mundo e reconstrui-lo com base nos projetos de cada
um, gerando, junto com os projetos dos outros, uma interconexdao comunitaria
(BAQUERO, 2013, p. 31).

Parece bastante razoavel acreditar que cenarios em que o poder publico ndo consegue
enfrentar adequadamente a desigualdade social e a miséria sdao diretamente proporcionais a
descrenca da populacdo em relagao aos governos e ao setor publico estatal. Com efeito:

A opcdo da maioria dos cidadaos em relagdao a ndao se envolver na politica radica na
justificativa de que o sistema politico tem fracassado no desenho e aplicagao de
politicas publicas redistributivas, acentuando a descrenca nessas instituicoes e
desestimulando o engajamento politico. E neste sentido que a desigualdade material
incidiria no desenvolvimento, por parte da populagao, de crencas negativas em relagao
a politica, as suas instituicdes e aos seus representantes eleitos (BAQUERO, 2013, p.
43).
Mais dificil, entretanto, € encontrar modelos interpretativos que expliguem a queda de
confianca nas instituicoes em contextos de avancos no enfrentamento dos problemas sociais e
de distribuicao de renda e oportunidades, como em varios paises da América Latina, inclusive o
Brasil. Isso remete diretamente a questdo da qualidade do fluxo das informacoes sobre a
alocacao dos recursos originados nos tributos entre os diversos agentes sociais que, por sua
vez, é funcao direta dos mecanismos de participacao dos cidadaos nas decisoes do poder
publico e dos instrumentos de controle social sobre a efetividade da aplicacao dos recursos
pelos governos.

Na encruzilhada da teoria culturalista e institucional, o Banco Mundial tem proposto uma
abordagem sinérgica, partindo do principio de que instituicoes formais necessitam integrar-se a
sociedade, de modo a ndo se tornarem vazias e inlteis, ou sem legitimacao popular, sob risco
de passarem a retroalimentar um padrao cultural de desobediéncia as leis, e de incentivo a um
sistema de praticas corruptas.

A urgéncia de integrar a sociedade, outorgando substancia as instituicdes e empoderando o
cidadao, faz surgir outros questionamentos que dizem respeito a existéncia ou ndo de
mecanismos que possibilitem essa participacao e controle por parte da sociedade e, caso
existam, se sdo acessiveis a esse novo ator social contemporaneo e hiperconectado nas novas
arenas de difusao de informacgoes e de formacao de opinides e embate de ideias.

Caso ndo existam, ou sejam, inacessiveis, caberiam indagar sobre os motivos que levam os
cidadaos a substituir a mobilizacao em favor de uma maior accountability dos governos pelo
guestionamento da propria democracia.



Cumpre indagar: Quem tem maior responsabilidade nesse problema, as instituicdes
impermedveis as demandas da sociedade ou a prépria cultura avessa ao civismo e aos valores
democraticos? Baguero (2013) alerta sobre o desafio colocado pelo desenvolvimento de
organizagoes nas camadas mais populares, tanto para o Estado quanto para outras instituicoes
de empoderamento, ao afirmar que a expansao da formalizacdao e da base tributaria efetiva
podem conduzir a predisposicao civica dos novos contribuintes, desde que disponham de
ferramentas adequadas e harmonizadas com a natureza, objetivos e plataformas em que ocorre
a interacao entre os individuos e a construcao de significados e representacdes na sociedade
em rede.

Neste estudo, partiu-se do pressuposto de que, em sociedades de formacao estatal tardia e
pouca experiéncia democratica, as instituicdes precisam tomar a frente nas iniciativas de
abertura a fiscalizacao e ao controle social, e isso implica necessariamente, e no aspecto
pratico, em "perseguir" o cidaddo pelas diferentes arenas - presenciais e virtuais - e oferecer
dindmicas de participacao civica e de controle do desempenho institucional.

A inclusao social e a realizacao individual desses novos atores que emergem na sociedade
devem ser seguidos pela inclusao civica. E isso sO € possivel na medida em que iniciativas de
abertura e participacao enfrentarem o hiato de informacgdes, expectativas e capacidade
decisoria dos cidadaos, estabelecendo a sinergia entre capital social e ambiente institucional.

De modo a sintetizar o mapeamento dos elementos tedricos até agora realizado, apresentar-se-
a um resumo dos operadores de avaliacdo que serdao utilizados nas etapas seguintes do
trabalho, principalmente no momento de verificar a capacidade das diferentes funcionalidades e
dindamicas que conduzirdo a realizacdo dos objetivos de fundo do programa de cidadania fiscal.

Esses operadores funcionam como indicadores de aderéncia das dinamicas e funcionalidades,
avaliados aos valores perseguidos pelo programa, aproximando conceitos que na teoria se
encontram em elevada escala de valor aos produtos/funcionalidades a serem analisados. O
sentido da utilizacdo dos operadores é permitir a gestdo do programa uma avaliagao a priori do
potencial de sucesso de cada uma das funcionalidades, apenas com base em requisitos de valor
extraidos da teoria.

Tal avaliacdo, pela sua propria natureza subjetiva e provisoria, ndo pode ser utilizada como um
indicador de resultado (mesmo porque varias das funcionalidades do programa analisadas
sequer foram implementadas, logo, ndo ha resultado a ser avaliado), mas apenas como uma
medida de aderéncia das funcionalidades aos objetivos de longo prazo, conceitos e valores.
Assim, resume-se no Quadro 1, abaixo:

Quadro 1 - Principais operadores de avaliacdo mapeados da teoria

Requisito de Lo L Valor associado
. Codigo Definigcao
sistema

Flexibilidade do sistema ao carater fragmentado
A dos projetos individuais e a mutabilidade de Sinergia
expectativas e interesses.

Interconexao
comunitaria

. Capacidade do sistema para receber e
Colaboratividade B . ~ Empoderamento
processar fluxos de informagao bottom-up

Responsividade Capacidade do sistema promover a reagao dos Interagao e
multidirecional atores as expectativas uns dos outros. Capital Social

Capacidade do sistema de transportar

Portabilidade de ) N . . . -
D informagdes de ambientes virtuais para fisicos e

plataformas



vice-versa Confianca

Capacidade de gerar resultados conforme

Efetividade formal E
objetivos formais/materiais.

Fonte: elaborado pelo autor (2015).

3. O Programa de Cidadania Fiscal do Rio Grande do Sul

Diante do avanco da globalizacao e da consolidagao das grandes arenas virtuais de discussao,
faz-se necessario reformular o préprio conceito de cidadania, até o momento, materializado
pela oferta estatica de informacgodes e dados sobre a origem e aplicacdao dos recursos publicos.

Nesta perspectiva, ndo basta ao cidaddo ser informado, assim como nao basta ao poder publico
disponibilizar informacodes. E preciso que entre um e outro ocorra uma efetiva interagao e que
essa interacao tenha capacidade de intervir e democratizar os processos decisérios atinentes ao
poder publico. Salienta-se que a capacidade de intervencdo dessas ferramentas é dada pela
expansao das novas tecnologias de informagao e comunicagao, tendo como plataforma o uso da
internet, na medida em que:

(...) os governos dos distintos paises passaram a operar num mundo complexo,
precisando se adaptar as novas realidades, como a globalizacdo e a era do
conhecimento, na qual se molda a sociedade da informacao, contexto em que as
tecnologias de informacdo e comunicagao (TIC) tém papel crucial no modo como o
Estado cumpre suas principais fungdes. Essas tecnologias mudam a abordagem da
gestao publica, devendo-se levar em conta que cidadaos, empresas e demais
organizagdes querem ter acesso ao governo de modo cada vez mais rapido e facilitado,
na expectativa de que os programas governamentais estejam focados em suas
necessidades.

A Internet, como veiculo de aproximacao do Estado com o cidadao, € o principal
instrumento para tornar o governo cada vez mais “eletronico”. A presenca
governamental na Internet visa tornar o aparato administrativo menos aparente de
forma presencial, mas, ao mesmo tempo, mais préximo do cidadao e mais eficiente na
realizacao de seus objetivos, com a utilizacdo de técnicas e sistemas de informatica e
comunicacoes (MEDEIROS e GUIMARAES, 2006, p. 67).

Assim, a nogao classica de educacao fiscal é superada e desafiada a agregar valores como a
participacao e a interatividade, fazendo surgir uma moderna nogao de cidadania fiscal, que
pode ser definido como o ramo da cidadania que pressupdoe o conhecimento por parte do
cidadao dos dados e informacdes relevantes sobre o sistema de financiamento e estrutura de
gastos do Estado, e, principalmente, conduz a participacdao efetiva nos debates e nos processos
decisorios envolvendo estratégias de tributacdo e processos de gasto publicos, gerando
confianga nas relagdes entre os cidaddos e destes com o poder publico, facilitando a acao
coletiva e os acordos que permitirao a construcao dos bens comuns e a diminuicao dos custos
de transacao da sociedade.

Nesta nova concepcgao, o papel informativo dos programas de educacao e cidadania fiscal
continua sendo importante, mas nao € um fim em si mesmo. Esse conhecimento precisa ser
utilizado de forma efetiva nos processos decisérios. Precisa estar voltado para a participagao da
cidadania no debate social envolvendo esses temas centrais na concepgao de Estado e
sociedade que se pretende construir.

Para isso, é de fundamental importancia adaptar as plataformas de interacdao entre os cidadaos
e o poder publico as novas dindmicas introduzidas pelas novas tecnologias de informacao e
comunicacao. No limite desse processo, as ainda incipientes experiéncias de governo eletrénico
mal comegam a funcionar e ja sao desafiadas pelas demandas préprias de uma sociedade em
permanente movimento. O e-gov precisara transitar rapidamente para o m-gov, sob pena dos



sistemas de transparéncia e controle social disponibilizados na internet nascerem obsoletos
(MEDEIROS e GUIMARAES, 2006).

Com base nessas premissas, surge o Programa de Cidadania Fiscal do Rio Grande do Sul - Nota
Fiscal Galcha, que pode ser exposto a partir da descricdao dos trés principais atores das
dindamicas que compoes a politica publica e seus respectivos vetores de participacao: Cidadaos,
Empresas e Entidade Sociais, bem como os mecanismos de interacao entre esses trés vetores.

Cidadaos

No modelo de operacoes projetado, os cidadaos se cadastram no programa, sendo que nesse
cadastro ja escolhem até quatro entidades sociais - entre unidades de atencdao em saude,
escolas estaduais e entidades assistenciais - para apoiar, e passam a incluir o CPF nos
documentos fiscais de compras. De acordo com o valor da nota fiscal de compra com CPF, os
cidadaos recebem pontos que sdo utilizados para gerar bilhetes eletronicos com que participam
de sorteios mensais de valores em dinheiro, e se beneficiam de descontos no Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA. Ademais, o equivalente a 1/5 da pontuacao obtida
pelo cidadao é gerada em favor das entidades sociais por ele escolhidas.

Empresas

Todos os estabelecimentos localizados no Rio Grande do Sul pertencentes a empresas que
atuam no comércio varejista sdo credenciados no “Nota Fiscal Gaucha”. A sua participacao
consiste em possibilitarem ao cidadao consumidor final a inclusao do CPF na nota fiscal de suas
compras, ficando obrigado a transmitir as informacdes nos prazos e de acordo com os /ayouts
estabelecidos no regulamento.

Entidades Sociais

Podem participar do programa: escolas da rede publica estadual de ensino, unidades de
atencdao em saude, de tratamento contras as drogas, de portadores de deficiéncia fisica e
demais entidades civis que atuem nas areas de desenvolvimento social ou de protecdo a
crianca e ao adolescente, e que relnam os requisitos e exigéncias estabelecidas no
regulamento.

O seu papel consiste em sensibilizar os cidadaos a se cadastrarem no programa e a tornarem-
se apoiadores da entidade, incluindo o niumero de CPF nas notas ficais no momento em que
efetuarem compras. Dessa forma, os cidadaos estarao aumentando as chances de a entidade
apoiada ser contemplada com os recursos trimestralmente distribuidos entre as entidades
participantes.

Objetivos e produtos

Embora descritos de forma bastante superficial os trés principais vetores de participacao,
passa-se a descrever no quadro abaixo de que forma se relacionam os principais processos do
programa, inclusive aqueles que ainda estao sendo desenvolvidos pela Companhia de
Processamento de Dados do Rio Grande do Sul -— PROCERGS, com o0s objetivos, produtos e
valores almejados com a sua instituicao, com base nos operadores do Quadro 1.

Importante salientar que os escores conferidos as funcionalidades foram atribuidos pelo préprio
autor com base em avaliagoes a priori de aderéncia aos objetivos de valor do “Nota Fiscal
Gaucha”. Portanto, os cinco operadores de avaliacdao, constituem-se em desdobramentos
operativos dos valores levantados na teoria (capital social, empoderamento, interacao e
confianca), permitindo validar as funcionalidades a conceitualizacao do programa, ou seja, a
forma como o programa devera operar e gerar valor a sociedade, bem como definir e
hierarquizar seus principais fluxos e processos.

Trata-se mais de uma ferramenta de planejamento e gestao do que de avaliagao de resultados.
Nos limites do presente trabalho, expde de forma mais precisa a escala de priorizacoes e
expectativas da gestao do programa sobre as diferentes funcionalidades implementadas e
projetadas no programa. Segue o Quadro 2:



Quadro 2 - Avaliacdo das funcionalidades NFG

Funcionalidade\operador A B C D E
Inclusao CPF na nota fiscal 3 4 6 2 7
Apoiar entidade social 5 5 6 5 7

Plano de gasto/prestacao de
contas interativo*

Prémios/desc. IPVA 3 3 4 5 6

Elaborado pelo autor (2015).
Escala avaliacdo aderéncia funcionalidade-valor 1-10
* Funcionalidades em desenvolvimento (ndao implementadas).

Da leitura do quadro acima, percebe-se que o mddulo de funcionalidades “Plano de
gasto/Prestacao de contas/Interatividade” possui o maior potencial de realizacao dos objetivos
do programa, na medida em que, quando implementado, promovera um conjunto de interacoes
envolvendo a participacdao dos cidaddos que incluiram o CPF em documentos fiscais e
colaboraram para que uma entidade social de sua comunidade fosse contemplada com
recursos. Essas interagoes, nos moldes das redes sociais, permitirao que o cidadao interaja com
as entidades contempladas no ambito do programa, opinando sobre o plano de aplicacao e
sobre a prestacao de contas da utilizacdo dos recursos publicos destinados as escolas
estaduais, hospitais e instituicdes assistenciais.

O Quadro 3, a seguir, mostra de forma simplificada a rede de interacdes projetada para essa
funcionalidade:

Quadro 3 - Fluxograma simplificado da funcionalidade “Plano de gasto/Prestacdo de contas/Interagao”



Entidades Cidadaos
-
I
| .
| Entidade social contemplada com recursos - Recebe'::;:f::?}'c:ig:d\;algor :gpui i ;ado em
| '
I . -
Recebe notificagdo de valor apurado, e link p . i
I Plano de Aplicacio (PA) N Recebe atualizagio de PA - dusponIveI para
| consulta e comentarios
| moderagao
I |
| Informou PA? Consultou ou
| ( comentou PA?
| moderacgao
: Recebe atualizagao de comentario de PA ,.__J Su'm
| Recebe pontos PA2
—
I
I
| ‘ Recebe notificagdo de valor pago e prazo
| Efetivou pagamento? > PCT
I
I
| Recebe atualizagéo de valor pago e prazo
I Prestacio de Contas (PCT)
: »  Recebe atualizagdo PCT para aprovar
I_ . Sim
Aprova ou comenta?
PCT homologada ADM?
Sim S;m
Recebe pontos PCT2 - Recebe pontos PCT1

Fonte: elaborado pelo autor.

Num contexto de avaliacao da efetividade do programa e de suas funcionalidades a posteriori,
seria aconselhavel aprofundar as investigacdes sobre os temas destacados na forma de uma
pesquisa que procurasse aferir o grau de capital social junto a diversos parceiros e destinatarios
do programa antes e depois da implementacao das novas funcionalidades do programa.

4. Consideracoes finais

No Brasil, a auséncia historica de participacao das pessoas na gestdao da coisa publica nao
permitindo que haja uma apropriacdao do publico como publico, tem demonstrado que a mera
democracia formal, contrastando-se com os procedimentos burocraticos e herméticos das
instituicoes, ndo é suficiente para legitimar socialmente as acdes do Estado. Sendo
impulsionadora de um ciclo vicioso de crise de confianca entre Estado e Sociedade que se
perpetua pelos tempos.

Tentando solucionar este impasse, foi langado o Programa de Cidadania Fiscal “"Nota Fiscal
Gaucha”, o qual tem como objetivo iniciar uma transformacao sobre a forma estatal e a
gualidade dos servicos publicos, bem como refletir acerca do financiamento necessario a



efetivacao das demandas populares. Assim, pretende-se convocar o dito “cidadao comum”,
mediante a realizacdo de dinamicas e a difusao de informacgdes, e promover o seu
empoderamento no sentido de dota-lo de instrumentos que Ihe assegurem uma tomada de
decisdo em consonancia com sua visao de Estado e servigos publicos.

Nesse sentido, ao pensar em mecanismos que fortalecem a democracia, a partir da conexao
das pessoas junto a esfera estatal, resgata-se e ressignifica-se o setor publico para além das
instituicoes formais; isto, a partir de uma mudancga no proprio papel do cidadao, o qual assume
novas responsabilidades e prerrogativas, tanto decisérias quanto de acesso a dados.

Essa alteracao conceitual na relagao sociedade-Estado depende, fundamentalmente, da
capacidade de as instituicdes formais de romper com o hermetismo burocratizado e passarem a
aceitar e valorizar a participacao do cidadao, criando um ambiente de mutua confianca entre os
cidadaos e suas instituicoes, propiciando uma flexao positiva na curva de confiangca e, como
consequéncia, desenvolver o Capital Social.

Assim, a cronica falta de sintonia entre as expectativas sociais e as reais capacidades do Estado
de enfrentar e resolver os problemas do quotidiano, principalmente, pela escassez de recursos
financeiros, tenderiam a ser mitigadas. Dissolvendo, por consequéncia, o circulo vicioso de
desconfianca no setor publico.

Assim, indiretamente, estar-se-ia contribuindo também para diminuicdo da tendéncia a
sonegacao € a elisao do pagamento de tributos decorrente dessa desconfianca, mas também,
pela diminuicao do custo de transacao, na medida em que tenderia a aumentar o capital social
dessa sociedade.

No sentido mais concreto, o “Nota Fiscal Gaucha” possui o potencial de aproximar os cidadaos
das fungOes institucionais da Secretaria Estadual da Fazenda e integra-lo nas tarefas
fazendarias, decidindo a destinacao dos recursos publicos, cumprindo tarefas para a sua
obtencao e controlando a sua aplicagao.

Nesse cenario, e respondendo em parte as indagacdes que constituem o objeto do presente
trabalho, o “Nota Fiscal Gaucha” obtera éxito na medida em que a repeticao de interagdes de
natureza colaborativa com a tributacao/arrecadacao produzir resultados positivos para os
atores envolvidos e, inclusive, adquirirem visibilidade nas novas plataformas de interagao em
rede, transformando-se, gradualmente, na percepcao social generalizada de que o
compromisso da comunidade com a tributacdo e com o controle social sobre o gasto publico
sao condicOes indispensaveis para a realizagao dos objetivos da coletividade e para aumentar a
gualidade da nossa ainda instavel e jovem democracia.

Entretanto, ampliar o processo de decodificacao e socializagao das informacoes relativas aos
gastos publicos e do respectivo volume de recursos necessarios a satisfacdo das demandas
sociais, bem como as formas e mecanismos utilizados para a realizacao dessas receitas, de
modo a possibilitar uma lenta reconstrucao da confianga entre as instituicoes e os cidadaos, sao
desafios ainda pendentes. Posto que as dinamicas atuais e as que ainda serao desenvolvidas
nas etapas seguintes de implementacao do “Nota Fiscal Gaucha” contribuirao, na melhor das
hipdteses, para o enfrentamento de apenas uma parte desse desafio, cabe a sociedade ampliar
e aprofundar o processo de construcao de espacos de colaboracao e cooperacao.
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