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RESUMO

A politica de controle da gestdo publica federal brasileira sofreu diversas alteragdes ao longo
dos tempos, principalmente apds a redemocratizacdo do pais. Apelidado de “modelo das
multiplas chibatas”, esse sistema ¢ retratado, talvez injustamente, de uma forma muito critica.
Alguns o consideram como sendo excessivo. Outros o acusam de ineficiente.
Paradoxalmente, apesar da importancia atribuida ao tema, muito pouco se discute sobre o
modelo organizacional e as formas mais efetivas de controle da acdo publica. Nesse sentido,
parece prevalecer a nocao de “quanto mais melhor”. Este estudo de caso tem por objetivo
iniciar uma analise mais aprofundada do tema, avaliando de que forma o desenvolvimento da
estrutura singular do controle brasileiro contribuiu na efetividade da politica. O processo de
institucionalizagdo da politica de controle nos ultimos vinte anos (1988-2008), especialmente
do Tribunal de Contas da Unido e da Controladoria-Geral da Unido, ¢ investigado com
relagdo a sua independéncia, capacidade de atuacdo, aplicabilidade, tempestividade,
enforcement ¢ governanca. Embora tenha havido avangos em todos os itens, ainda ha
desafios a serem vencidos para o real aumento da efetividade da politica de controle no
Brasil.

Palavras-chave: Controle da gestdo publica federal brasileira; Governanga da politica de
controle; Institucionalizagdo; Tribunal de Contas da Unido; Controladoria-Geral da Uniao.

ABSTRACT

The Brazilian system of control over the federal bureaucracy has been changed, specialy after
the redemocratization of the country. Called as "framework of multiple horsewhips", this
system has been argued too big and inefficient. Despite the importance of the subject, there is
little discussion about its best practices and structure. It seems to reinforce the idea of “the
more the better”. This case study iniciate a deeper analysis on the subject trying to figure it
out if the development of the singular structure of Brazilian federal control system
contributed for an improvement in its impact on society. The institutionalization process,
focused on the Brazilian Court of Audit (Tribunal de Contas da Unido - TCU) and the Office
of the Controller General (Controladoria-Geral da Unido — CGU) is investigated regarding its
independence, capacity, applicability, timely, enforcement and governance. Good changes
notwithstanding, there are still a lot of challenges in order to improve the oversight Brazilian
policy.

Keywords: Brazilian governmental oversight; governance of control policy;
Institucionalization; Tribunal de Contas da Unido (Federal Accounting Tribunal);
Controladoria-Geral da Unido.
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INTRODUCAO

A politica de controle da gestdo publica federal brasileira sofreu diversas alteragdes
ao longo dos tempos. Apds a redemocratiza¢do do pais, com o advento da Constituicdo de
1988, os orgaos de controle interno e externo tiveram sua estrutura e competéncias
ampliadas. Além disso, diversos outros orgdos, tais como Ministério Publico Federal,
Advocacia-Geral da Unido, Policia Federal, dentre outros passaram a ter novas atribuigcdes
relacionadas ao controle, formando uma estrutura muito peculiar de controle em relagdo aos

demais paises (COTIAS e SILVA, 1998; CASTRO, 2008).

Apesar disso, percebe-se que ha, junto a populagdo brasileira, uma enorme
desconfianca quanto a capacidade do governo em atuar com lisura e eficiéncia. Questiona-se
constantemente a efetividade da accountability e da politica de controle da gestdo publica,
temas que se tornaram freqiientes na midia do pais e passaram a ocupar lugar privilegiado na
agenda dos governos, mesmo que tratando, na maioria das vezes, de episddios isolados.
Nesse sentido, parece prevalecer a nocao de “quanto mais melhor”, ou seja, quanto mais
acdes e mais organizagdes estiverem dedicadas ao controle da agdo publica, mais efetivo sera

0 combate a corrupcao e aos desvios de condutas no setor publico.

Por outro lado, muitos gestores publicos e estudiosos t€ém apelidado o sistema de
controle brasileiro de “modelo das multiplas chibatas”, retratando-o, talvez injustamente, de
forma muito critica. Alguns o consideram como sendo tipicamente “niskaniano”, ou seja,
excessivamente grande porque ¢ fruto do conflito interburocratico e promovido por atores e
organizagoes interessadas em maximizar seu poder e influéncia, muitas vezes em detrimento
do interesse publico (NISKANEN, 1975). Outros o acusam de excessivo e ineficiente, capaz

de agravar a incidéncia de custos transacionais nos programas governamentais.

Paradoxalmente, apesar da importancia atribuida ao tema, muito pouco se discute
sobre o modelo organizacional adotado pela politica de controle no Brasil e as formas mais
efetivas de controle da gestdo publica. Pouco se debate sobre fatores impactantes em sua
efetividade e os riscos de uma possivel “super-dosagem” ou da adogdo de terapias erradas no
combate aos males causados pela corrupcdo tém sido negligenciados ou percebidos,

erroneamente, como uma “apologia a doenga”.

Assim, este estudo tem por objetivo iniciar uma analise mais aprofundada da
configuracdo da politica de controle no Brasil pos 1988, avaliando os episodios de

desenvolvimento da politica de controle da gestdo federal brasileira apds o processo de



redemocratizacdo do pais e a forma como as mudangas impactaram na efetividade da

politica, no que diz respeito ao combate a corrupcao e aprimoramento das politicas publicas.

Procura-se analisar se a estrutura sui generis do controle federal brasileiro, ou seja, se
o fato de haver cada vez mais 6rgaos participantes da politica de controle (e destes ganharem
cada vez mais atribuicdes e estarem melhor aparelhados), significa que a politica de controle
tem ganho em termos de maior efetividade ou se procedem as criticas de que pode estar
havendo um exagero que tende a contribuir para a imobilidade ou falta de iniciativa nas

politicas publicas.

O estudo enfoca os dois principais 6rgaos da politica que possuem fungdes exclusivas
de controle da gestdo publica federal: Tribunal de Contas da Unido (TCU), que auxilia o
Congresso Nacional no controle externo, e Controladoria-Geral da Unido (CGU), que
coordena o controle interno do Poder Executivo Federal. No entanto, para uma visdo mais
ampla da politica brasileira de controle e de sua governanga fez-se necessario descrever,
mesmo que de forma breve, a rede de controle e seus principais atores.

O trabalho esta dividido em cinco capitulos. A revisao de literatura abrange quatro
questdes-chave ao entendimento da politica de controle. A primeira diz respeito a
conceitualizacdo de accountability, sua importancia para o desenvolvimento do pais e da
gestao publica e sua relacdo com a politica de controle da gestdo. O segundo aspecto tratado

abrange os dilemas atuais enfrentados mundialmente pela politica de controle.

\

A terceira questdo-chave abordada refere-se a rede de politicas publicas e seus
problemas de coordenacdo e governanga e importa na medida em que a politica de controle
da gestdo publica brasileira tem se constituido cada vez mais numa rede e seus problemas de
coordenagdao podem impactar sobremaneira sua efetividade. O ultimo aspecto da revisao de
literatura trata da institucionalizagdo de politicas publicas, auxiliando no entendimento do

processo de mudangas sofridas pela politica de controle nos tltimos vinte anos.

O segundo capitulo apresenta o método do estudo. Baseado na literatura sobre
process-tracing, este trabalho utiliza-se de anélise de normativos, relatorios institucionais e
entrevistas com atores-chave, com o objetivo de estruturar um estudo de caso sobre a
caracterizacdo do processo de desenvolvimento da institucionalizagdo da politica de controle

e melhor compreender seus impactos sobre a efetividade de suas agdes.



Acredita-se que apos vinte anos das primeiras mudangas ocasionadas pela
democratizagdo do pais na politica de controle hd um distanciamento histdrico razoavel que

permite analise critica suficiente ao estudo deste tipo.

Os capitulos 3 e 4 relatam os resultados do estudo. O terceiro capitulo apresenta a
descri¢ao das mudangas da politica de controle. Apds uma secdo de contextualizagdo inicial
da politica de controle no periodo anterior a Constituicdo de 1988, sdo analisadas as
principais mudancas no controle de 1988 a 1998, época de redemocratizacao do pais, e de

1998 a 2008, época de reorganizagao administrativa do Estado.

Tendo como pano de fundo o contexto sdcio-politico da época, o estudo percorre a
trajetoria de estruturagdo de seus principais 6rgaos e procedimentos de controle baseado em
seis variaveis de andlise, quais sejam: independéncia, capacidade de atuacao, aplicabilidade,
tempestividade, enforcement e governanca. Avalia ainda as mudangas institucionais do

controle sob a perspectiva da literatura sobre desenvolvimento institucional.

No capitulo quatro sao expostos alguns desafios futuros para o aprimoramento do
controle da gestao publica federal brasileira a luz da literatura sobre os desafios do controle.
Esta andlise inclui o debate de questdes externas a politica de controle, tais como as
condi¢des socio-politicas do pais, que constrangem a efetividade do controle da gestdo e,
portanto, complementam a andlise. Finalmente, o capitulo cinco sumariza as principais

consideragoes do estudo.

Por fim, cabe ressaltar que o tipo de andlise empirica empregado neste estudo ¢ ainda
pouco explorado no pais e nunca realizado em relagao a politica de controle da gestdo. Ao
trazer a andlise da estruturacdo da politica, sob a Otica da literatura de instituicdes e
governanca de redes de politicas publicas, para entender os beneficios e deficiéncias do
peculiar sistema de controle brasileiro, este estudo visa contribuir para o debate sobre

aprimoramento do sistema de controle da gestdo publica brasileira.

Ao debater o impacto das mudancas institucionais na efetividade da politica de
controle, a analise permite inferéncias quanto a aspectos necessarios ao aprimoramento da
politica que podem ser implantados futuramente, uma vez que se acredita que as mudangas
ora retratadas e os impactos levantados pelo estudo fazem parte de um processo ndo

finalizado.



CAPITULO 1 - REVISAO DE LITERATURA

Neste capitulo sdo definidos os conceitos mais relevantes no estudo da
institucionalizagdo e, em especial, da governanga de politicas publicas e da politica de
controle da gestdo publica. Esta dividido em cinco se¢des. A primeira trata do tema da
accountability e do controle da gestdo publica, demonstrando a importancia da politica de
controle e sua relagdo com accountability. A se¢do dois aborda alguns dilemas enfrentados
atualmente pela politica de controle, ndo apenas no Brasil.

A terceira se¢do trata de redes e governanca de politicas publicas. A politica de
controle da gestao ¢ formada por uma rede de atores e entender sua estrutura de governanga
faz parte da andlise da efetividade da politica. A quarta se¢do explicita a abordagem teodrica
sobre institucionalizacdo e mudangas em politicas publicas utilizada por este estudo para
entender o desenvolvimento da politica de controle. Por fim, a ultima secdo resume os
principais pontos do capitulo. Nos capitulos seguintes, apds a defini¢ao do método do estudo,

o tema sera examinado a luz da experiéncia brasileira federal.

1.1. ACCOUNTABILITY E CONTROLE DA GESTAO PUBLICA

Ao longo dos ultimos anos, nenhum outro tema recebeu tanto destaque na midia
quanto os escandalos envolvendo desvios de conduta no governo e o mau uso dos recursos
publicos. Ha percepcdo generalizada de que a corrupcdo € um dos principais problemas do
pais.

A organizagao nao-governamental Transparéncia Internacional, por meio de pesquisa
comparativa denominada Indice de Percep¢io da Corrupg¢io (Transparency Internacional,
2008), que avalia a percep¢do de empresarios e analistas de governo quanto a existéncia e o
grau de corrupcao em diversos paises, demonstra que o Brasil esta atrds de paises com igual
ou pior indicadores de atividade econdmica, como Uruguai, Colombia, Cuba, Costa Rica e
Africa do Sul. Mesmo considerando as alegagdes de que a avaliagdo por meio de percepgio
de atores ¢ afetada pela intensificacdo de seu combate, uma vez que o assunto torna-se mais

presente na midia nacional, a pesquisa reitera a gravidade do problema no patis.

A corrupcao ¢ usualmente entendida como abuso da fun¢do publica em beneficio
privado (Nacdes Unidas, 2003), ou ainda, séria violagdo de padrdes ou expectativas

associadas a administragdo publica (Johnston, 2002). Os custos mais graves da corrupgdo



ndo sdo necessariamente os subornos e propinas em si, mas as distor¢des decorrentes de
negociagoes realizadas com recursos publicos que deixam em segundo plano o beneficio
social. De acordo com Rose-Ackerman (2002) ao favorecer aos inescrupulosos e aqueles que
dispdem de maior rede de contatos em detrimento daqueles que tém maior eficiéncia
produtiva, a corrupcdo deforma os papéis alocativo e redistributivo do Estado, prejudicando

sua legitimidade politica.

Maior ¢ a gravidade quando se leva em conta que, quanto mais generalizada ¢ a
percepcao de corrupcdo, maiores sdo os incentivos percebidos pelos individuos para se
engajarem em atos corruptos, o que gera uma realimentacdo crescente dos mecanismos de

improbidade administrativa (Cartier-Bresson, 1998).

Estudos recentes demonstram que a corrupcdo ¢ um fendmeno decorrente,
principalmente, de fragilidades institucionais diversas do pais. Estas fragilidades prejudicam
a accountability e o controle da gestdo publica nacional. Dentre estas fragilidades

institucionais este estudo enfoca a politica de controle e suas deficiéncias.

1.1.1 A definicao de accountability: contribuicées recentes

Conceito relacionado ao combate a corrup¢do e ao controle da gestdo publica, o
termo accountability tem ganhado grande destaque nas Ultimas décadas e ndo apenas na area
académica. No Brasil, o tema ganhou destaque a partir do final dos anos 90. Embora haja
consenso em termos gerais quanto a importancia da accountabiliy para pleno exercicio da
democracia e real controle dos recursos publicos, este consenso ndo se repete quanto a sua
definicdo ou formas. Esta secdo se ocupa de destacar os pontos mais relevantes para o debate

sobre o controle da gestdo.

A perspectiva de politica econdmica aborda o tema da accountability a partir da
abordagem do agente-principal. Para Moreno, Crisp e Shugart (2003) o governo ¢ visto
como agente dos eleitores. No modelo presidencialista tal qual o brasileiro, o eleitorado tem
trés agentes, o presidente e as duas camaras do Congresso Nacional. Estas mesmas instancias

atuam como principais em relagao a burocracia.

O controle exercido por estes, ou seja, controle do eleitor sobre os agentes eleitos e
destes sobre a burocracia ¢ considerado como accountability. J& o controle exercido entre os
poderes executivo e legislativo, em que ndo ha hierarquia, ¢ considerado como trocas

horizontais inerentes aos freios e contrapesos (“‘checks and balances”) entre os poderes.



Nesta perspectiva, agéncias governamentais que controlam outras agéncias ndo subordinadas

aquelas ndo dizem respeito a accountability.

BUROCRACIA

Sistema de
controle interno

Sistema de controle externo LEGISLATIVO

EXECUTIVO <

ELEITORADO

Figura 1 — Controle e Accountability no Presidencialismo
Fonte: Traduzido de Santiso (2007, p. 134), a partir de Moreno et al (2003).

Diversos outros autores, entretanto, seguem uma abordagem diferenciada de Moreno
et. al. ao defenderem um entendimento mais amplo de accountability (KENNEY, 2003).
Estes autores argumentam que a abordagem agente-principal refere-se somente a parte do
conceito, pois nem sempre as relacdes de controle podem ser caracterizadas como entre
agentes que respondem a principais com relacdes verticais. Neste sentido, os sistemas de
controle externo ou entre poderes dizem respeito nao somente aos freios e contrapesos, mas

também sdo parte da accountability.

O’Donnell (1999), cuja proposta de definicdo para o termo accountability tem sido
amplamente utilizada nos meios académico e governamental, separa o conceito em
accountability horizontal e vertical. A primeira lida com controle intraestatal, ou seja, estado
controlando o proprio estado. A outra se refere ao controle do estado pela sociedade.
Partindo de uma metdfora que se refere as relagdes horizontais e verticais de um
organograma, accountability horizontal refere-se ao controle entre agéncias independentes
ou nao subordinadas umas as outras, enquanto accountability vertical diz respeito ao controle
hierarquico, ou seja, entre a sociedade, que elege o governo, € as agéncias governamentais,

que devem agir de acordo com o anseio popular.

Mais precisamente, accountability horizontal ¢ definida como a “existéncia de
agéncias estatais legalmente estabelecidas e com poder para acdes que vao desde o

monitoramento rotineiro até sangdes criminais ou “impeachment” em relagdo a agdes ou



omissdes ilegais (usurpacdo ou corrupcdo) de outros agentes ou agéncias do estado”

(O’DONNELL, 2003, p. 34, tradugao nossa).

Este conceito ¢ similiar, embora ndo coincidente, ao proposto por Mainwaring (2003)
que divide accountability entre intraestatal e eleitoral. A diferenca entre ambos esta na
auséncia da conotag@o de hierarquia e independéncia e na distingdo entre agentes e natureza

da relagao.

Além da propria defini¢do do conceito de accountability, algumas ressalvas sao
importantes ao entendimento do tema. A accountability intraestatal diz respeito a relagdo
entre accountability e poder de san¢do. Kenney (2005) e Moreno et. al. (2003) argumentam
que nao ha responsividade ou obrigagdo de prestar informacao sem aplicacdo de penalidade

em caso de descumprimento.

Schedler (1999), por outro lado afirma que o termo tem duas dimensdes essenciais:
responsividade e poder de coagdo, mas que podem se manifestar ndo necessariamente juntas.
Isto significa, em termos gerais, que alguns agentes podem ter o poder de cobrar ou exigir
informacdes e explanagdes a respeito das acdes de outros agentes ou agéncias ou que estas,
mesmo sem coagdo, prestam informacdes e explanagdes quando solicitado. O’Donnell
(2003) também argumenta que ¢ possivel haver responsividade sem necessidade de coacao.
Porém, conforme argumentado, ressalvar ilegalidades ou impropriedades sem nenhuma
forma de puni¢cdo parece uma forma incompleta e reduzida de accountability (KENNEY,

2003).

O meio termo que aparenta maior coeréncia com a realidade ¢ o estabelecido por, que
ressalta a possibilidade de sanc¢do indireta. A capacidade de encaminhar ou representar casos
de irregularidades a instancias punitivas, especialmente o poder judiciario, ¢ suficiente para
caracterizar uma relagdo de accountability. Isto, porém, pressupde que esta agéncia tenha
atribuicdes formais para requerer informagdes e representar outras instituigdes com poder de
san¢ao.

\

Outra ressalva a ser feita refere-se a relagdo entre accountability e existéncia de
ilegalidades. Mainwaring (2003) acrescenta que nem sempre accountability refere-se
somente a acdes contra ilegalidades, como argumentado por O’Donnell e Kenney. Grande
parte da literatura sobre o assunto inclui o monitoramento em si e sangdes relacionadas a
desacordos politicos (ndo politico-partidarios), que nao necessariamente referem-se a

contravencgdes a legislacao.



A relagdo entre sociedade e accountability também merece destaque. Além do
controle por voto, alguns autores destacam outros papéis do controle social. O’Donnell
(2003) declara que o controle vertical por ele estabelecido refere-se ndo somente ao controle

eleitoral via votos, mas também ao controle social de forma mais ampla.

Smulovitz e Peruzzotti (2003) propdem o conceito de accountability social como um
mecanismo de controle das autoridades politicas de forma nao-eleitoral. Esse controle ¢
exercido por organizagdes sociais € midia com o objetivo de expor problemas, influenciar a

agenda governamental ou provocar a acdo de agéncias de controle horizontal ou intraestatal.

Embora os conceitos de controle do estado e da sociedade ndo devam ser
confundidos, a sua interrelacdo ¢ de grande importancia. O’Donnell (2003) destaca que o
controle horizontal tem como subproduto a geracao de informagdes importantes, que podem
ser usadas pela sociedade e pela midia como contole social. Além do mais, a existéncia de

agéncias de controle estatais tende a encorajar o controle social.

Por outro lado, a existéncia de organizagdes sociais € midias organizadas e atentas as
questdes de irregularidades ou corrupgdo também promovem informagdes importantes e,
muitas vezes, suporte politico as acdes das agéncias governamentais de accountability.
Kenney (2003) arremata o assunto ao afirmar que sem sangdes politicas ou legais,
promovidas pelas instancias estatais, o controle social ndo ultrapassa o ambito das meras

alegacdes contestaveis.

Alguns autores, como Mainwaring (2003), restringem accountability apenas a
estruturas de agentes formalmente designados com a responsabilidade de demandar a
prestacdo de contas de outros agentes ou agéncias publicas. Outros autores, como O’Donnell
(1999, 2003), restringem o termo quanto ao controle estritamente da legalidade. Ja Moreno et
al (2003) restringe o termo ao controle exercido pelo poder executivo ou pelos eleitores, ou

seja, o controle dos principais sobre os agentes.

Em termos gerais, porém, as definigdes apresentadas nesta se¢do relacionam
accountability a acdo das agéncias governamentais em prestar informacdes e explanagdes
requeridas para controle das agdes governamentais pelo proprio governo e também pela
sociedade. Pode ser entendido como controle das agdes governamentais pelos poderes
executivo, legislativo e judicidrio e, ainda, pela sociedade civil. O quadro abaixo sumariza as

principais nogdes sobre o tema.



Conceito mais restrito Conceito mais amplo
Objeto da accountability Atores estatais Atores estatais e outros

(Kenney, Mainwaring, Moreno et al, (...)

O’Donnell, ...)

Limitada a autoridade formal SIM NAO

(legal) para controle ¢ sang3o: (Kenney, Mainwaring, Moreno et al, (...)

O’Donnell, ...)
Necessidade de poder formal SIM NAO
sancionador direto: (Kenney, Moreno et al, ...) (Mainwaring, O’Donnell, ...)
Limitada a relagio agente- SIM NAO
principal: (Moreno el al, ...) (Kenney, Mainwaring, O’Donnell,
)
Atores envolvidos Principais nas relaces agente- Todos os atores formalmente
principal designados para controle e;ou

(Moreno et al, ..) san¢do de agentes publicos

(Kenney, Mainwaring, O’Donnell,

")

Quadro 1 - Conceitualizando accountability
Fonte: Traduzido e adaptado de Mainwaring (2003, p. 17).

1.1.2. Accountability e controle da gestao publica: objetivos, fases e modelos

organizacionais

Cabe, por fim, a ressalva que diz respeito a relacao entre accountability e controle da
gestdo publica, este ultimo o objeto deste estudo. “Controle e accountability ndo sdo
sindnimos, sendo o primeiro um dos componentes do segundo, embora sejam, num regime
democratico indissociavelmente ligados, porque nao hé efetivagdo da accountability sem
instrumentos institucionais de controle” (ABRUCIO e SA, 2006, p. 686). Neste sentido, cabe
melhor definir o controle da gestao e sua diferenciagao.

Os orgaos de controle podem ser entendidos como agéncias estatais com a missdo de
fiscalizar as finangas publicas, verificando e assegurando sua confiabilidade por meio de
relatorios de auditorias e recomendagdes, dentre outros instrumentos (Santiso, 2006). O
controle da gestdo publica normalmente ¢ exercido pelos poderes executivo e legislativo, que

tém atribui¢des formais e especificas para monitoramento e controle legal das acdes
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governamentais. O controle realizado pelo Executivo sobre sua burocracia ¢ chamado de
controle interno. Ja o controle exercido pelo Poder Legislativo sobre o Executivo ¢ chamado

de controle externo.

O controle da gestdo publica aqui tratado ndo incorpora, no entanto, todo o controle
legislativo ou controle politico de agentes publicos, via Comissdo Parlamentar de Inquérito
ou “impeachment”, por exemplo, embora possa subsidiar tais trabalhos. Neste sentido, pode-
se dizer que o controle da gestdo publica, tal como entendido neste estudo, ¢ parte, € nao
todo, do conceito de accountability horizontal ou intraestatal. O controle da gestdo também
ndo incorpora diretamente as sangdes criminais e os controles eleitoral e social, embora

possa - ou talvez deva - estimulé-los.

Melo (2007) afirma que a politica de controle envolve uma dimensao dupla de sancao
ao comportamento desviante e juizo ao desempenho do gestor publico. Ou seja, envolve a
averiguagdo de irregularidades e a puni¢do dos improbos, quando devido. Santiso (2006)
completa que além de inibir desvios, o controle também ter por missao contribuir para

melhorar a governanca fiscal e a eficiéncia da gestao publica.

As formas de controle da gestdo publica podem ser classificadas, quanto ao objetivo a

ser perseguido, em quatro tipos (Behn, 2001):

a. controle das financas — que acompanha o cumprimento das normas e
procedimentos para uso dos recursos financeiros do governo, em especial, dos recursos do

contribuinte;

b. controle dos abusos do poder publico — que acompanha o cumprimento das
normas e procedimentos no uso do poder concedido aos funciondrios publicos e politicos
eleitos, evitando abusos e excessos de “discricionariedade” e oportunismo no uso da

autoridade;

c. controle da promoc¢do do interesse publico — atualmente, as democracias
contemporaneas requerem dos gestores um engajamento ativo na busca de uma série de
outros valores que vao ao encontro do que se acredita ser o interesse publico naquele
momento. Esses valores ndo sdo estaticos. Atualmente, no caso brasileiro, ha alguns valores
que se destacam, tais como equidade distributiva, inclusdo social, respeito as diferentes
identidades, sustentabilidade ambiental, combate a violéncia, promocdo dos interesses

nacionais no contexto global, dentre outros;
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d. controle da performance — mais do que atender as normas financeiras e legais
e a promogao do interesse publico, ¢ requerido também do gestor publico que suas agdes
sejam conduzidas de forma eficiente e efetiva e, portanto, que os resultados esperados sejam

plenamente alcangados.

Esta classificacdo ¢ comumente aceita, porém ha outras formas de analisar as agdes

de controle. Castro (2008) acrescenta a classificacao segundo o momento do seu exercicio:
- a priori (antes de iniciada a agdo sob fiscalizagdo);
- concomitante (durante a execug¢do da acdo) e;
- a posteriori (apds a execucao da agdo).

Os controles realizados a priori e concomitantemente tem um enfoque preventivo,
pois averiguam problemas enquanto a acdo ¢ executada, o que permite a correcao de
irregularidade, caso observadas. Por outro lado, os controles a posteriori tém carater
punitivo, pois investigam irregularidades apos a conclusdo da acdo, o que na maioria dos
casos impede sua completa corre¢do, restando apenas a puni¢do aos envolvidos e a busca por

ressarcimento dos possiveis prejuizos.

Além das formas de controle, ha diferenciacdo quanto ao modelo de estrutura
organizacional. Em perspectiva internacional ha trés tipos ideais de formas de organizar a
fiscalizagdo, explicitados na figura a seguir. Embora na pratica ndo haja 6rgdos que se
moldem inteiramente nos padrdes levantados, dada a variabilidade de desenhos
institucionais, estes constituem medida utilizada em diversos estudos comparativos como

pré-requisitos de analise.

Modelos de Agéncias
De Controle Externo

Auditoria-Geral Corte de Contas Conselho de Contas
(Ex: Chile — CGR) (Ex: Brasil — TCU) (Ex: Argentina — AGN)

Figura 2 — Tipologia de Agéncias de Controle
Fonte: Traduzido de Santiso (2007, p.154).

As diferencas gerais entre os modelos consistem na estrutura organizacional com

distribuicdo de responsabilidade colegiada ou unipessoal, na forma de relacionamento com o
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Poder Legislativo, no tipo de auditoria privilegiada e no grau de poder administrativo ou

jurisdicional existente. Sao eles (SANTISO, 2006):

1. auditoria geral — agéncia liderada por um auditor-geral, normalmente em estreita
articulagdo com o Poder Legislativo, em conjunto com as comissdes de contas publicas
(public accounts committees). Responde por 57% dos paises analisados na pesquisa acima,

tais como Inglaterra, além de Suécia, Canada, Africa do Sul e Chile.

il. corte de contas — tribunal colegiado com poderes quase-judiciais em matérias
administrativas, que comumentemente age como tribunal administrativo. Este modelo ¢
seguido por 13% dos 126 paises avaliados pelo INTOSAI em 2001, incluindo Portugal,
Grécia, Franga, Uruguai e Brasil (MELO, 2007).

iii. conselho de contas (audit board) — agéncia colegiada de auditores independentes
sem poderes judiciais, que auxiliam o Poder Legislativo. Na pesquisa citada acima, responde

por 30% dos casos, incluindo Alemanha, Japao e Argentina.

O modelo de auditor-geral ndo envolve fungdes judiciais. A acdo do controle ¢
exercida pelo Poder Legislativo, a quem cabe deliberar sobre recomendacdes e encaminhar
eventuais sangdes. Em muitos casos o auditor ¢ servidor do Legislativo. Os planos de
trabalho sdo, em geral, discutidos no ambito das comissdes de contas publicas. Como este
modelo ¢ adotado normalmente por regimes parlamentaristas, a responsabiliza¢do implicita
no exercicio do controle estd estreitamente associada a formacao dos gabinetes (MELO,
2007). Os trabalhos envolvem auditoria financeira e de performance, normalmente do

exercicio anterior.

O modelo de conselho de contas ¢ similar ao anterior, exceto pela existéncia de
colegiado de auditores. Os membros do colegiado podem agir autonomamente ou de forma
conjunta e seus mandatos podem ou ndo ser coincidentes. Seu produto principal consiste em

recomendacdes ao legislativo, que determina fungdes cabiveis.

O modelo de corte de contas ou tribunal de contas, adotado no Brasil, tem por
principal caracteristica o controle jurisdicional, que lhe imputa capacidade de julgamento de
contas e imputacdo de responsabilidade. Sua estrutura organizacional ¢ centrada em um
colegiado de juizes. Os membros gozam de estabilidade e vitaliciedade no cargo, vantagem
maior do que do cargo de auditor-geral. Exercem andlise de legalidade e conformidade de

um ou mais exercicios.
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Em alguns paises, principalmente naqueles de tradicdo de “public law” como
Portugal, Espanha e Grécia, a corte tem um papel judiciario e mantém forte independéncia
nao somente do Poder Executivo, mas também do Legislativo. As contas dos agentes
publicos, exceto chefe do Executivo, sdo julgadas pelo proprio tribunal que funciona como
orgdo judicial de ultima instancia. As contas do governo sdo julgadas pelo Legislativo

mediante parecer prévio do 6rgao de controle.

Santiso (2006), no entanto, apontou nao haver relacdo entre modelo de controle e
efetividade. Isto significa que a forma de estruturacdo do controle no pais, seja por meio de
tribunal de contas seja por meio de conselho ou controladoria-geral ndo afeta o resultado da

politica. Outros sdo os aspectos relevantes a esta analise, tratados a seguir.

1.2. DILEMAS DO CONTROLE

Comumente se discute, e nao apenas no Brasil, que a politica de controle da gestao
publica tem baixa efetividade. Esta se¢do aprofunda a discussdo sobre o que ¢ efetividade do

controle, quais as causas em debate e seus principais impactos.

1.2.1. Efetividade da politica de controle da gestao publica

As agéncias de controle pelo mundo costumam criar indicadores para mensurar sua
efetividade. Muitos destes indicadores sdo baseados em economia potencial gerada direta ou
indiretamente pelas acdes de controle (Santiso, 2007). No Brasil, o TCU adota estratégia
similar e compara as economias potenciais as despesas do 6rgao, gerando um indicador de
custo-beneficio. Nao ha, porém, garantia de consisténcia dos dados e, como apontado por
Speck (2000), a mensuracdo de beneficios potenciais do TCU tem por objetivo central
legitimar sua existéncia e ndo necessariamente quantificar eficiéncia ou efetividade.

Neste sentido, a International Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSALI), orgao de articulacao internacional de institui¢des de controle publico de varios
paises, traz uma contribuicdo mais genuina ao tema e aos objetivos deste estudo. A
organizagdo entende por controle efetivo aquele que fornece razoédvel seguranga de execucao
da politica publica de forma ordenada, ética, econdmica, eficiente e efetiva. Isto significa que
a gestdo publica deve ter sempre em vista o cumprimento dos requisitos de prestagao de
contas, cumprimento dos normativos aplicaveis e salvaguarda de recursos, evitando-se

perdas ou desperdicios (INTOSAL 2004).
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Dessa forma, quando se diz que o controle ¢ pouco efetivo, significa que ha baixa
responsabilizacdo dos agentes que cometem ilegalidades e pouco impacto do controle para
evitar ou corrigir os desvios existentes. Isto implica em enfraquecimento do ideal
democrético de governo, pois acirra o descrédito social em relagdo a atuacdo do governo e

impacta na sua governabilidade.

Deve-se atentar, porém, que este grau de efetividade do controle da gestao publica vai
além do ambito de atuagao regimental de um Unico 6rgao de controle. Mesmo que este tenha
competéncia para julgar contas ou imputar responsabilidade e sanc¢des, normalmente o

impacto de suas acdes esta relacionado também ao poder judicial, que necessita ser acionado.

1.2.2. Contribuicdo de Behn: Incongruéncias do controle e os desafios da

governanca

Virias sdo as causas possiveis para a baixa efetividade da politica de controle. Esta
secdo aborda duas explicagdes possiveis, ndo excludentes entre si: (1) incongruéncia entre as
formas e os instrumentos de controle e a eficiéncia da gestdo publica; (ii) governanga

insuficiente da politica de controle.

As hipoteses discutidas nesta se¢ao ndo tém por objetivo serem exaustivas, mas sim
delimitar a andlise deste estudo empirico. De certo podem existir outros fatores a influenciar
a efetividade da politica de controle. Alguns destes fatores dizem respeito ao contexto
institucional no qual se insere a politica de controle e sao tratados no capitulo 4, que relata os

desafios e perspectivas futuras da politica.

Behn (2001) propde o dilema do controle como o fato de que o cumprimento das
normas demandas no controle das finangas e do uso do poder publico ser, muitas vezes,
incompativel com o cumprimento das expectativas para promog¢ao do interesse publico e da
performance. O controle das financas e dos abusos do poder publico requer o cumprimento
restrito das leis e normas fixadas pelos diversos 6rgaos do governo. A promog¢ao do interesse
publico e a performance demandam, quase sempre, iniciativa, criatividade,

empreendedorismo, flexibilidade e lideranca.

Essa incompatibilidade se agrava quando se considera algumas particularidades da
evolugdo recente do setor publico. Por exemplo, as politicas publicas tem se tornado cada

vez mais transversais ¢ multifuncionais, além de envolverem uma rede ampla de atores
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publicos e privados. Nesse contexto de crescente complexidade, acentuam-se os conflitos

preconizados no dilema do controle.

Essa incompatibilidade decorre, em grande medida, do fato de que as normas para
controle financeiro dos abusos do poder publico sdo inspiradas em principios tradicionais de
administragcdo publica. No entanto, esses principios demonstram ser inadequados para a
realidade dos governos contemporaneos, gerando as seguintes falacias (BEHN, 2001 e

FREDERIKSON, 2002):

i. Falacia da Separabilidade, inspirada em Woodrow Wilson, preconiza a divisdo
entre politica e administragdo, atribuindo a eficiéncia na burocracia como equivalente a uma
“competéncia neutra” ou ao cumprimento do mandato fixado na lei ou nos planos aprovados
pelo Poder Legislativo. Portanto, a implementagdo da politica publica ¢ sempre uma agao

ndo-politica;

ii. Falacia da Burocracia, inspirada em Max Weber, percebe que o sistema racional-
legal, fundado em uma burocracia bem estruturada, resulta necessariamente em um sistema
mais efetivo e neutro e ¢ capaz de superar os problemas de coordenagdo, cooperacao e

comunicag¢do no setor publico;

iii. Falacia da Eficiéncia, inspirada em Frederick Taylor, pressupde existir uma forma
“eficiente e universal” de realizar qualquer tarefa, cabendo ao gestor descobrir e implementar

essa forma de administrar.

Nesse contexto, tal dilema impde dois desafios importantes descritos por Behn
(2001). O primeiro ¢ conceber uma politica de controle da gestdo publica que harmonize
acdes e instrumentos voltados para o controle das finangas, dos abusos do poder publico, das
acOes voltadas para a promog¢do do interesse publico e da performance dos programas

governamentais.

Essa nova politica deve enfatizar elementos como confianga, cooperacdo e
aprendizagem, que tém sido pouco enfatizados na discussdo recente sobre politicas de
controle em geral e especialmente no Brasil. No entanto, esses elementos sao considerados
essenciais na discussao recente sobre institui¢des e politicas publicas. Ha todo um arsenal de
instrumentos e estratégias de controle, que ndo foram construidos com base nas trés falacias
acima descritas, ¢ que podem promover efetividade na ag¢do publica no contexto de

complexidade que hoje se enfrenta.
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O segundo desafio da politica de controle ¢ desenvolver uma estrutra de governanga
que seja adequada a presenca de multiplos atores atuando de maneira coordenada.
Reconhece, portanto, que a politica de controle se da pela relagdo entre diversos atores
interdependentes e que seu sucesso, ou maior efetividade, depende da coordenagdo entre

eles.

A existéncia de diversos 6rgaos com funcdes de controle pode ser muito util a politica
na medida em que reune conhecimentos e expertises distintos com um mesmo objetivo,

aumentando assim as chances de sucesso da politica.

Por outro lado, para que o sucesso ocorra ¢ necessario que estes 6rgdos coordenem
muito bem suas agdes de forma a evitar duplicidade de esforgos, incoeréncias entre agdes ou
lacunas. Estes aspectos sdo mais bem discutidos na secdo 1.3 que discute a rede de politica

publica e suas implicacdes.

1.2.3. Santiso e o desempenho dos 6rgaos de controle

Santiso (2007) contribui para a analise das politicas de controle ao investigar as
determinantes da efetividade da politica. Em perspectiva comparada, o autor investiga a
qualidade dos o6rgaos de controle de diversos paises da América Latina, envolvendo quatro
indicadores basicos: independéncia, tempestividade, enforcement e credibilidade.

Independéncia refere-se ao grau de autonomia do 6rgao de controle frente ao Poder
Executivo. A autonomia envolve a forma de nomeacao e destitucdo dos dirigentes, além da
administrativa, orcamentaria e operacional. A independéncia é garantia de imparcialidade e,
portanto, de credibilidade. Significa que o Poder Executivo ndo tem geréncia sobre o 6rgao,

suas prioridades e forma de trabalho.

A tempestividade refere-se a celeridade com que os produtos do controle sao
produzidos, tais como relatorios de auditoria, julgamento de contas etc. O pressuposto € que
a celeridade aumenta o potencial beneficio da a¢do de controle, pois quanto mais demorada a
analise e julgamento, menos recomendacdes feitas tenderdo a manter sua validade ou a ser

plenamente atendidas (MELO, 2007).

Enforcement refere-se ao poder legal de fazer valer suas recomendagdes e
julgamentos. Relaciona-se ao poder judicante dos oOrgdos de controle. Por fim, a
credibilidade relaciona-se a percepcdo que os atores relevantes t€ém quanto a qualidade

técnica e credibilidade institucional do o6rgdo de controle. Este ultimo indicador ¢, na
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verdade, altamente correlacionado aos demais, pois a percepcao dos atores ¢ formada a partir
de como julgam estes a independéncia, tempestividade e enforcement do d6rgdo, além de

varias outras possiveis caracteristicas nao mapeadas.

A partir da andlise quantitativa destas quatro varidveis o autor estabelece uma
mensuracao de desempenho do controle por pais € uma comparacao internacional (Figura 3 e
Tabela 1). O proprio autor argumenta, no entanto, que a mensuracao do desempenho
institucional por meio destas variaveis ndo ¢ suficiente para o entendimento completo da
efetividade da politica de controle dos paises. A andlise de sua conclusdao de que o Brasil
apresenta indice méximo de enforcement, por exemplo, ja suscinta algumas questdes, que

serdo mais bem colocadas nos capitulos 3 ¢ 4.
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Figura 3 — indice de desempenho institucional do controle — América Latina
Fonte: Santiso (2007).

=~ Pais Desempenho Institucional Independéncia Credibilidade Tempestividade Enforcement
N ) .

ARG 0.28 0.46 0,22 0.13 0.33
BRA 0.63 (.88 0.42 0.24 1.00
CHI 0.60 0.81 0.40 0.18 1.00
COL .61 0.78 0.46 0.21 1.00
CRI 0.50 0.69 0.48 0.16 (.67
ECU 0.28 0.67 014 .00 0.33
SLV 0.41 (.58 0.08 .00 1.00
MEX 0,36 0,61 0.38 012 (.33
NIC .43 0.82 0.20 0.03 0.67
PER 0.33 (.82 0.12 (.04 033
LACHO (144 0.71 0.29 0.1l 0.67

Tabela 1 — Indice de desempenho institucional - América Latina
Fonte: Santiso (2007, p.203).
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O autor pondera que a efetividade do controle depende de uma analise sistémica e
ndo apenas baseada em qualidade das agéncias de controle. Ha fatores de carater socio-
politico que se relacionam a efetividade da politica de controle da gestdo. Ele ressalta que
sejam necessarios /inks ou interrelagdes entre os 6rgaos de controle e outros componentes do
sistema de controle fiscal. Trés sdo os links essenciais com Poder Legislativo, Poder

Judiciério e sociedade civil (SANTISO, 2006).

A relagdo do controle com o Poder Legislativo tem dois fatores principais. O primeiro
diz respeito a legitimidade conferida ao 6rgdo de controle, principalmente quando por meio
de Tribunal de Contas, relacionado hierarquicamente a este, como no caso brasileiro. Esta

legitimidade e apoio garantem credibilidade e enforcement ao 6rgao.

O segundo fator relacionado ao legislativo diz respeito ao controle politico, ou seja,
aquele exercido por agentes politicos frente a ilicitos de outros agentes politicos. Estas
iniciativas denotam o papel moralizador da instancia representativa da democracia. Além do
mais, quando o processo judicial destes agentes depende de autorizacdo do Poder

Legislativo, seu papel passa a ser essencial.

Nestes casos, a estrutura de incentivos criada pela ldgica politico-partidaria ¢
determinante. Sistemas partidarios fragmentados, sistema legislativo cooptado pelo Poder
Executivo e coalizdes pos-eleitorais produzem um Poder Legislativo com baixo incentivo ao
controle politico. Excecao aos episddios isolados de controle via alarme de incéndio, usados

com intengdes partidarias (MELO, 2007).

A relagdo do controle com o Poder Judicidrio visa garantir enforcement as agdes do
controle, uma vez que todas as decisdes em instancias administrativas podem ser
questionadas na esfera judicial. Baixa capacidade institucional e organizacional do judiciario,
lentiddo processual, exigéncias formais excessivas, excesso de instancias recursivas, controle
politico e corrup¢ao nos tribunais sdo apontados por Melo (2007) como possiveis problemas

do Poder Judiciario que afetam a efetividade da politica de controle.

Por fim esta a relagdo entre o controle e a sociedade civil, ou seja, o controle social.
Santiso (2006) e Melo (2007) ponderam que a participagdo civil em sangdes por voto ou
mobiliza¢@o social ¢ essencial para criar incentivos ao controle. No entanto, admitem que a

estrutura politica possa prejudicar esta instancia de controle. Partidos politicos pouco
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institucionalizados e sistema de representagdo fragmentado dificultam a responsabilizacdo

dos agentes pelos cidadaos.

1.2.4. Impactos da baixa efetividade da politica de controle

Além da descrenca no governo democratico, a politica de controle de baixa
efetividade tem muitas conseqiiéncias danosas a gestdo publica. A mais 6bvia conseqiliéncia
¢ no desperdicio de recursos empregados na politica de controle, sendo que esta gera pouco
retorno a sociedade.

Outro impacto negativo da falta de controle da gestdo ¢ o baixo controle da
corrup¢ao. Conforme abordado na secdo 1.1, a corrupgdo tem efeito danoso sobre a
distribuicao de recursos. A percepcao de impunidade, ou seja, de incapacidade do estado de
punir agentes desviantes, agrava o risco moral (agente desviando-se das preferéncias do
principal) e tende a incentivar o comportamento desviante, gerando aumento de atos de

improbidade (MELO, 2007).

Ademais, um controle ndo eficiente significa que nao ha gera¢do fidedigna de
informagdes sobre as acdes dos governantes, criando o problema da sele¢do adversa
(principais sem informagdes para selecionar agentes). Isto torna dificil aos cidaddos a

distin¢do, na hora da escolha eleitoral, entre governantes improbos ou nao (MELO, 2007).

Santiso (2006), ao realizar estudo sobre qualidade de 6rgaos de controle na América
Latina, aponta forte correlagdo entre efetividade do controle € menor grau de corrupcao
nacional (Grafico 1). Embora se tenha reservas quanto a mensuragdo do desempenho do
controle, conforme destacado na secdo anterior, € embora ndo seja possivel estabelecer uma
relacdo causal entre os temas, “a constatacdo sinaliza para possiveis efeitos dissuasores da
acdo de instituicdes de controle sobre ilicitos cometidos por agentes publicos” (MELO,

2007).
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Grifico 1 - Desempenho do controle VS. Corrupcio’
Fonte: Santiso (2006).

Outra conseqiiéncia da baixa eficiéncia do controle estd no desperdicio da
oportunidade de contribuir para a melhoria da eficiéncia da gestdo publica ou controle de

performance, um de seus papéis centrais, conforme discutido na sec¢ao 1.1.2.

Nao obstante nao contribuir para a melhoria da gestao, o controle pouco efetivo pode
agravar a ineficiéncia da gestdo publica ao gerar regramentos inconsistentes ou excessivos
quanto as diretrizes e procedimentos que os 6rgdos publicos devem seguir. Isto pode
acarretar inseguranga aos gestores publicos, aumento dos custos transacionais € excesso de

formalismo burocratico que prejudica a eficiéncia das politicas controladas.

Mainswaring (2003, p.4) pontua que governos assoberbados por mecanismos e
agéncias de controle e san¢do em excesso tendem a manter-se imobilizados ou a diminuir
suas iniciativas de gestdo. Desta forma, tendem a ndo atingir as expectativas dos cidaddos
quanto a politicas publicas e sdo comumente entendidos como inaptos, indecisos € pouco

efetivos.

O grafico abaixo de Santiso (2006) demonstra forte correlacdo entre qualidade do
controle e eficiéncia da burocracia. Esta constatacdo tem duas implicagdes possiveis, nao
excludentes entre si. Governos que tem melhor eficiéncia burocratica tendem a ter politicas
publicas mais eficientes e, sendo a politica de controle também uma politica publica, esta
tende a ser mais eficiente (maior qualidade). Outra explanacdo plausivel ¢ que a politica de
controle eficiente tende a gerar aprimoramentos da gestdo publica por meio de seu

monitoramento constante contribuindo assim para a eficiéncia burocratica em geral.
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Fonte: Santiso (2006).

Por fim, O’Donnell acrescenta que “se as responsabilidades de accountability existem
na letra da lei, mas as agéncias tornam-se pouco efetivas devido a poderes superiores, a
consequéncia nao ¢ apenas facilitar a transgressao desses poderes, mas também o descrédito

das agéncias™ (2003, p. 51/2, tradug@o nossa).

1.3. REDE E GOVERNANCA DE POLITICAS PUBLICAS

Conforme destacado, uma das caracteristicas da politica de controle da gestdo
publica, inclusive a brasileira, ¢ a necessidade de interrelacdo coordenada de diversos 6rgaos,
muitas vezes de poderes diferentes (executivo, legislativo, judiciario e sociedade). A forma
como esta interrelagao ocorre impacta diretamente na efetividade da politica. Neste sentido,
entender a politica de controle da gestdo como uma rede de politica publica e debater os
requisitos relacionados a efetividade da politica organizada em rede sdo pontos importantes
do estudo.

Esta secdo tem por objetivo destacar os principais conceitos relacionados a rede de
politicas publicas e a importancia da coordenacdo de atores para sua governanca. Este debate
auxiliard o entendimento da politica brasileira de controle da gestdo discutida nos capitulos 3

e 4.

" A mensuragio da corrupgido é baseada em pesquisa do Banco Mundial (World Bank index — WBI) realizada
em 2004, sobre grau de percepcdo de corrupgdo. Ver Santiso (2007, p. 218) para detalhes da metodologia
utilizada.

* A mensuragio de qualidade do servigo civil ¢ baseada em estudo de Longo (2005) que comparou 21 paises da
América Latina e Caribe, em 2004, por meio de cinco sub-indices: eficiéncia, meritocracia, consisténcia na
estrutura, capacidade funcional e capacidade de integracdo. Ver Santiso (2007, p.17) para detalhes da
metodologia utilizada.
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1.3.1. Redes de Politicas Publicas

Bonafont (2004) traz uma defini¢do comumente usada de redes de politicas (policy
network) como um conjunto de relagdes relativamente estdveis entre atores publicos e
privados que interagem através de uma estrutura ndo hierarquica e interdependente, para
alcancar objetivos comuns com relagdo a determinada politica publica.

Neste sentido, as politicas publicas sdo entendidas como um processo social e
politico, voltado para atender diversas finalidades ao mesmo tempo. Envolvem uma
multiplicidade de atores com determinada estrutura de poder, produto da decisdo de atores

politicos interagindo entre si.

O conceito de rede pressupde que nao ha um unico ator detendo os meios para impor,
de forma isolada, uma determinada politica publica, dai a necessidade de interacdo. Os
pontos chave deste conceito sdo: (i) atores autdbnomos entre si, ou seja, inexisténcia de
hierarquia e; (i1) interdependéncia entre os atores, dado que estes tem objetivos comuns que

dependem da acdo ou recursos de outros atores para serem atingidos.

A andlise de redes da énfase a governanca ou analises de intercambio e cooperagdo
entre os atores ou grupos como unidade explicativa. A abordagem de rede explicita que a
andlise de politicas publicas ndo pode ser entendida meramente como um processo de luta
entre grupos de interesse nem como resultado da agdo auténoma e singular do Estado. O
Estado ¢ uma combinagdo de estruturas diferenciadas e sofre pressao de diversos grupos de

interesse, conforme a politica publica analisada (BORZEL, 1998).

Marsh e Smith (2000) resumem a influéncia dos atores nas redes por meio de trés
pressupostos: (i) os interesses e preferéncias dos atores nao sdo definidos unicamente em
termos de sua participacdo na rede; (ii) as restricdes e oportunidades do marco institucional
da rede ndo se produzem de forma automatica, mas dependem da interpretacdo dos diversos
atores e; (iil) os membros da rede tém formacdo e conhecimentos que influenciam sua
capacidade de aproveitar oportunidades ou negociar restrigdes impostas pela configuragdo da

rede.

As idéias dos atores e suas formas particulares de entender os problemas influenciam
as decisoes tomadas em coletividade. Os atores percebem os limites e oportunidades da
configuragdo da rede para atingir seus objetivos e participam do processo tendo em vista seus

interesses, capacidades e recursos disponiveis.
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Além do mais, os atores sdo capazes de influenciar a tomada de decisdo em nivel
macro ou de forma estratégica. Isto porque, quando tem poder de influéncia para tal, os
atores criam rotinas e regras comportamentais ndo necessariamente definidas formalmente,
mas que influenciam o processo decisério da rede, alterando o padrdo comportamental
aceitavel, por exemplo. Adicionalmente, quando héa discricionariedade para os membros,

estes sdo capazes também de alterar as proprias configuracdes ou estrutura formal da rede.

Assim, cada politica publica gera sua propria rede ou emaranhado de atores, se
estrutura por meio de instrumentos proprios e segue uma dindmica distinta, na qual pode
predominar o conflito ou o consenso, em torno de objetivos e estratégias de agdo

(BONAFONT, 2004).

1.3.2. Coordenacao de Redes de Politicas Publicas

Rogers e Whetten (1992) definem coordenagdo entre organizacdes como processo
pelo qual duas ou mais organizacgdes criam e/ou adotam regras decisérias estabelecidas para
gerenciar seu ambiente comum de atividades. Neste sentido, coordenacdo de redes de
politica publica envolve racionalizagdo de atividades e concordancia em relacdo a
procedimentos e padronizagdes comuns entre os diversos atores envolvidos (Bedi et al,
2006).

Peters (1998) destaca que a coordenagdao de redes de politicas publicas envolve
interacdo e negociagdo entre as diversas partes envolvidas € € um processo inerentemente
politico. Neste sentido, somente ha governanca quando os atores estabelecem certo nivel de

consenso quanto aos objetivos pretendidos e quanto as atividades comuns.

Uma rede de politica publica com pouca governanga amplia seus custos, inclusive
transacionais, desperdica recursos e reduz sua efetividade. Assim, para analisar a efetividade
de politicas publicas € necessario, embora ndo suficiente, compreender sua estrutura de

coordenacdo ou governanga envolvida na formulacdo e implementacdo da politica.

Peters (1998) estabelece, conforme quadro abaixo, que quando ha falhas de
coordenagdo a politica publica apresenta problemas relacionados a redundancia, incoeréncia
e lacuna, conforme quadro a seguir. As duas primeiras referem-se a execucdo de agdes

concorrentes, a terceira refere-se a omissao indevida.
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Item Caracteristica
Redundéancia Execucdo de atividades muito semelhantes com impactos semelhantes
Incoeréncia Execucdo de atividades com impactos conflitantes entre si
Lacuna Inexecucdo de atividade com impacto negativo

Quadro 2 — Falhas de coordenacao
Fonte: Traduzido e adaptado de PETERS (1998).

Redundancia significa uma mesma atividade sendo desempenhada por duas ou mais
organizagdes. Ja a incoeréncia refere-se ao estabelecimento de objetivos ou requisitos a um
mesmo publico determinado de forma conflitante entre si. A lacuna refere-se a uma atividade

que deveria ser executada, mas nao ¢ atribuicao de 6rgdo algum.

A solugdo destas falhas depende de negociagao entre os atores envolvidos, de forma a
melhor coordenar suas acdes. Dos problemas relacionados a acgdes concorrentes, a
duplicidade tende a ser mais visivel ao publico e de mais facil solucdo do que problemas de
incoeréncia, que sao mais problematicos. O primeiro problema requer ajustes quanto as
atribui¢des e funcdes especificas dos atores envolvidos, enquanto que o outro envolve a

rediscussdo sobre a racionalidade da agdo e publico-alvo (PETERS, 1998).

Obviamente, a resolugdo de tais falhas e a rapidez com que acontecem depende da
forma de relacionamento estabelecida entre os atores, permitindo maior ou menor

negociagao e ajustes de conduta.

Fleury e Overney (2007) definem cinco niveis de reconhecimento entre atores na
formagao de redes, sendo o maior deles a coordenagdo, destacados no quadro a seguir. O
primeiro nivel é reconhecer a existéncia de outro agente atuante na mesma politica. O
segundo nivel envolve interesse em conhecer os demais atores, 0 modo como pensam e

agem.

Os demais niveis de reconhecimento, em escala crescente, envolvem conhecer.
Quando os que os atores se reconhecem e respeitam seus acordos mutuos, mas nao esforcam-
se em buscar maior integragdo de suas acdes, pode-se dizer que a governanga da rede ¢

baixa. Scharf (1994) define esta situagdo como coordenacao negativa.

O nivel seguinte, estabelecido por Fleury e Overney, envolve colaboragdes
esporadicas entre os atores, em ambiente de reciprocidade de acdes. O quarto nivel ¢ a
cooperacao ou o compartilhamento de atividades e/ou recursos. Por fim, a coordenagao ¢
entendida como mais forte numa relagdo de associagdo, em que sdo compartilhados objetivos

e projetos.
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Nivel Acoes Valor

5. Associar-se Compartilhar objetivos e projetos Confianca

4. Cooperar Compartilhar atividades e/ou recursos Solidariedade
3. Colaborar Prestar ajuda esporadica Reciprocidade
2. Conhecer Conhecimento do que o outro é ou faz Interesse

1. Reconhecer Reconhecer que o outro existe Aceitacdo

Quadro 3 — Niveis de Reconhecimento na Formacao de Redes
Fonte: Fleury e Overney (2007).

Borzel (1998) ressalta que hé dois problemas principais na coordenacdo de atores em
rede. O primeiro sdo os conflitos de interesse. Normalmente os atores sdo protetores com
relacdo a suas atribuigdes e autonomia, pois este espago legitima poder e recursos para si,

garantindo sua continuidade.

O segundo problema ¢ de ordem estrutural relacionado a capacidade de governanga
da rede em criar instrumentos de confianga e compromissos compartilhados. Os instrumentos
devem ser analisados conforme seus contextos socio-politicos e estruturas de incentivo, mas
devem ser sempre negociados, ou seja, construidos politicamente. Isto garante legitimidade a

rede, uma vez que esta depende de consensos.

Tsai (2002) estabelece o termo “coopetition” ao ponderar que comportamentos
simultaneos de competi¢do € cooperacdo sao comuns entre e intra-organizagdes. Segundo o
autor, organizagdes, ou mesmo departamentos intra-organizacionais, disputam recursos,
reconhecimento, prestigio e posicdo de mercado ou ambito de atuagcdo. Ao mesmo tempo,

compartilham recursos, principalmente conhecimento, como fator de sobrevivéncia.

Guardadas as devidas diferengas, ¢ possivel estender esta andlise de simultaneos
interesses conflitantes e conciliatorios a esfera publica, justificando a necessidade de
coordenacdo, especialmente em um ambiente pautado por negociagcdes e barganhas em

detrimento de poder hierarquico, tal qual o ambiente de redes.

Rogers e Whetten (1982) afirmam que se faz necessario atentar para trés aspectos-
chave a coordenacgdo. O primeiro fator refere-se a divisao do campo de atuacdo. Dados os
recursos € espacos de atuacdo limitados, as organizagdes publicas competem entre si por
reconhecimento e justificativa de existéncia, de forma a receber maior parcela de recursos e

espaco de atuacdo, ou seja, maior poder relativo.

Quanto mais equivalentes os campos de atuagdo entre duas organizagdes, maior

tendem a ser os conflitos por poder e, a0 mesmo tempo, quanto mais difusa a distribuigdo de
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poder, mais a politica publica requer coordenagdo pautada por instrumentos de negociagao

direta e busca de coalizacao (KICKERT, KLIJN e KOPPENJAN, 1997).

O segundo fator que influencia a cooperagdo refere-se a compatibilidade de natureza
entre as organizagdes. A cooperagdo entre organizagdes ¢ pautada por relagdes continuadas
de confianca e reputagdo. Por outro lado, as organizagdes tém histdricos, modos de atuagdo,

ideologias e valores particulares.

Quanto mais distintas suas estruturas e valores, mais distintas tendem a ser suas
idéias sobre solucdo dos problemas comuns e sobre a forma de atuacdo, o que tende a
dificultar estratégias de conciliacdo A probabilidade de cooperacdo entre os atores diminui a

medida que as caracteristicas e interesses dos atores sao mais diferenciadas (PETERS, 1998).

Por fim, a cooperagdo estd relacionada ao grau de interdependéncia entre os atores.
As organizagdes mantém certa dependéncia mutua de recursos, seja na execucdo de
atividades complementares ou na troca de conhecimento, o que exige cooperagdo para a que
ambas sejam bem sucedidas. Porém esta interdependéncia nao € uma situagao estatica, mas
decorre de reinterpretacdo das constantes interacdes entre os atores. Tem a ver com as regras
estabelecidas ao longo do relacionamento, a distribuicdo de recursos entre as partes e sua

possibilidade de substituicio (SCHARPF, 1994).

Em suma, quanto mais similares os campos de atuacdo das organizagdes, maior tende
a ser a competicao por atribuigdes e recursos € menor o compartilhamento de poder, gerando
conflitos. Por outro lado, quanto maior o grau de interdependéncia e compatibilidade de
natureza entre elas, maior tende a ser a cooperagdo, gerando reciprocidade, conforme

destacado no quadro abaixo (ROGERS e WHETTEN, 1982).

Item Caracteristica
Campo de atuacgio Equivaléncia de atribui¢des
Compatibilidade de Distingdo de historicos e estruturas
estruturas e valores  organizacionais, diferenca entre culturas
organizacionais

Interdependéncia Reconhecimento da necessidade de troca
de conhecimento e compartilhamento de
informagoes

Quadro 4 — Fatores da Coordenacio entre Atores
Fonte: Traduzido de Rogers e Whetten, 1982.
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Por certo, problemas complexos como os de coordenacdo requerem arenas para apoio
técnico e troca de informacgdes, tais como comités ou grupos de trabalho, uma vez que nao
sao resolvidos em reunides esporadicas. Estas instancias atuam de forma a subsidiar os
trabalhos conjuntos, assegurando foco, disseminando estudos, acompanhando metas e

mediando papéis.

Nao obstante sua necessidade, a simples existéncia de arenas de integracao nao ¢
condicdo suficiente para o estabelecimento da coordenagdo. Isto porque quando ha
incentivos contrarios a coordenagdo, comités interinstitucionais tendem a produzir solucgdes
plausiveis superficiais, como promo¢do de programas audaciosos de treinamento ou
investimento em tecnologias da informagdo, sem enfoque nos problemas reais. Como
resultados muitas vezes sdo observados arenas mais complexas € com estrutura mais

elaborada do que os resultados que efetivamente produzem (BEDI et al, 2006).

A hipétese “quanto mais melhor” postula que quanto mais 6rgdos e instrumentos de
controle, mais efetiva tende a ser a politica de controle. Este trabalho contesta esta idéia e
aponta que a eficiéncia da politica depende, dentre outros fatores, da coordenacdo entre os

orgaos que compodem a rede de controle.

1.4. INSTITUCIONALIZACAO E MUDANCAS EM POLITICAS PUBLICAS

O desenvolvimento das institui¢des, ai incluidos os processos de institucionalizacao e
mudangas em politicas publicas, constitui um importante item da agenda de pesquisa atual da
perspectiva neoinstitucionalista (PIERSON, 2004). Entender o desenvolvimento de politicas
publicas ao longo do tempo e como se processam as mudancas em suas estruturas ¢ agoes €
de suma importancia para entender seus resultados e impacto sobre a efetividade da politica.

Esta secdo tem por objetivo apresentar alguns conceitos importantes referentes ao
programa de pesquisa neoinstitucionalista, as diferentes perspectivas de mudanga
institucional e os niveis de andlise de mudanca em politicas publicas. Estes conceitos serdo

confrontados com os resultados encontrados pelo estudo no capitulo 3.

1.4.1. Programa de pesquisa neoinstitucionalista
O neoinstitucionalismo ¢ visto por Frederickson e Smith (2002) como uma

metodologia, mais do que uma teoria, que agrega poder explicativo as institui¢des. Desta
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forma, possibilita a andlise das mudancas em politicas publicas do ponto de vista de
desenvolvimento institucional.

Embora haja conceitos diversos sobre instituigdes, elas podem ser vistas, em termos
gerais, como convengdes legitimadas e relativamente estaveis que atuam no aspecto
cognitivo das agdes individuais, fornecendo categorias que moldam a forma de pensamento
social (MARCH e OSLSEN, 1989). Sao as regras do jogo, no entendimento de North, ou
“juncao de regras formais, ou seja, leis e constituicoes formalizadas, normas informais, tidas
como codigos de conduta ndo formalizados ou escritos, e suas caracteristicas de coer¢ao”
(2005, p. 48).

Da anélise cognitiva das instituicdes depreende-se que estas sao fruto das decisdes
passadas e atuais de uma sociedade e, de modo reverso, sdo a base para a constru¢do desta
mesma sociedade no futuro (DOUGLAS, 1998). A estrutura institucional ¢ dependente e ao
mesmo tempo altera a cultura e contexto socio-politico-econdmico da sociedade a que se
refere. Quanto mais legitimas as instituicdes, maior o esquema de coercao e

autopoliciamento que as cercam tornando-as parte da ldgica social.

Considerando-se diferentes sociedades em um mundo complexo, ndo-repetitivo e em
constante alteragdo, pautadas por diferentes graus de assimetria de informagdo e diferentes
percepcdes de realidade, cada qual tenderd a construir problemas e solugdes que levem em
conta suas caracteristicas proprias no que se refere a estoque de conhecimento e instituigdes.
Construirdo, portanto, diferentes estruturas institucionais em resposta as suas diferentes

percepcdes (NORTH, 2005).

Assim, mais do que afirmar que instituigdes importam porque induzem estabilidade
em meio ao caos das escolhas coletivas, o institucionalismo contemporaneo tem por objetivo
analisar quais os aspectos, dentre os diversos razoavelmente estaveis existentes, considerados
essenciais as escolhas coletivas e que determinam resultados (DIERMEIER ¢ KREHBIEL,
2003, p. 124).

Neste sentido, mudanga institucional ¢ um dos assuntos mais instigantes atualmente,
pois ¢ um dos pontos-chave para o entendimento do desenvolvimento econdmico e social ao
longo do tempo. A teorizacdo e estudos empiricos sobre mudanga institucional, no entanto,
tem bases diversas e muitas vezes sdo pouco consensuais, conforme abordado na se¢do
seguinte. H4 concordancia, entretanto, quanto a estuda-las considerando suas caracteristicas

na dimensao temporal, como pontuado por Tilly (2007).
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1.4.2. Mudanga institucional: diferentes perspectivas

As mudangas em politicas publicas, tal qual outras mudancas institucionais, nao sao
lineares, ou seja, constantes ao longo do tempo. Decorrem de pressdes causadas por
alteracdes no contexto do momento e sdo restringidas pelas experiéncias passadas da
sociedade. Ndo ha, no entanto, suficiente concordancia na literatura sobre as formas como
estas mudancas acontecem. Estudos empiricos sobre mudanga institucional sdo, muitas
vezes, pouco consensuais. E este segue sendo um campo de pesquisa proficuo
(BONAFONT, 2004; PIERSON, 2004).

Pierson (2004) avalia que longos periodos de estabilidade institucional seriam
seguidos por poucos momentos em que a oportunidade de reforma ou mudanca aparece,
diminuindo sua resisténcia. Mudangas nas condi¢cdes ambientais, no balanceamento da
estrutura de poder social, pressdes por regimes democraticos, transformagdes de larga escala
na estrutura social ou ainda efeitos institucionais ndo antecipados podem ensejar esforgos

para mudangas institucionais.

A partir deste raciocinio, Pierson (2004) reconhece trés padrdoes de mudanga ou
inovacao institucional ao longo do tempo: mudancas em camadas (layering), conversdes e
difusdo. Mudangas em camadas referem-se a renegociagdes parciais de alguns elementos da
estrutura institucional, enquanto sua maioria permanece inalterada. Trata-se de mudancas
realizadas incrementalmente ou em etapas, sem significativa alteragdo do status vigente em
curto prazo. A maioria das mudangas institucionais ¢ deste tipo devido a resiliéncia
institucional ou resisténcia a mudangas (p. 137, 153). Trata-se apenas de ajustes de menor

significagdo que ndo mudam o equilibrio institucional estabelecido.

North (2005, p. 62) também argumenta que as mudangas institucionais, sejam de
cunho politico, econdmico ou social, s3o na sua grande maioria incrementais, graduais e
constrangidas pelo passado. As mudangas tendem a ser incrementais porque alteragdes em
larga escala seriam por demais conflituosas com as organizagdes vigentes, tornando-se de
dificil implementacao e socialmente muito custosas. Adicionalmente, as mudancas tendem a
ter path dependence, ou seja, sao constrangidas pelo passado, porque a dire¢do da mudanca
incremental tem que ser coerente ao longo do tempo e adaptada a estrutura institucional ja

vigente, além de ser norteada pela cultura e capacidade de aprendizado da propria sociedade.

Ja conversdes institucionais referem-se a redirecionamentos de instituigdes vigentes
para novos propdsitos, alterando substancialmente sua finalidade e seu papel na sociedade.

Estas mudancas institucionais podem ocorrer mesmo sem uma alteragdo formal, bastando
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que suas atribuicdes sejam reinterpretadas. Estudos sobre as razdes para tais alteragdes em
geral ressaltam o papel das conseqiiéncias ndo-planejadas, embora esta ndo seja a Unica

explanagao possivel (PIERSON, 2004, p. 138).

Por fim, a difusdo institucional refere-se a completas altera¢des institucionais, com
extingdo ou criagdo de novas organizacdes baseadas em um consenso mais ou menos
estabelecido sobre o que seriam as melhores praticas institucionais a serem adotadas. Desta
forma, modelos sdo disseminados como referéncia a ser seguida por diversas estruturas
sociais diferentes em um processo conhecido como isomorfismo institucional (PIERSON,

2004, p. 138).

Estudos recentes procuram superar a visao de equilibrio mais ou menos estavel das
institui¢des acompanhado de momentos de ruptura. O quadro institucional de uma sociedade,
segundo eles, nunca ¢ completamente coerente ou estdvel, havendo sempre espago para
mudangas (THELEN, 2004). Estes estudos discordam, portanto, da idéia de equilibrio
natural das instituicdes e focam em andlises de institucionalizacdo que ndo envolvem
necessariamente conjunturas de grandes mudangas ou choques provocados por mudangas
exogenas. A mudanca institucional e, principalmente as relacionadas a politicas publicas sdo

vistas como um continuo processo de negociacdo (BONAFONT, 2004).

Streeck e Thelen (2005) afirmam que algumas vezes as mudancas institucionais sao
abruptas ou incisivas. No entanto, este tipo de mudanca ndo constitui a maioria das
alteragdes institucionais € nao sdo necessariamente as mais importantes. Neste sentido,
fazem uma distingdo entre processo de mudanga e resultado da mudanga, conforme quadro

abaixo.

Resultado da mudanga
Continuidade Descontinuidade
< s Incremental | Reprodugdo por adaptagao Transformagao gradual
2 =
3 <
S5
& E Abrupto Sobrevivéncia e retorno Quebra e substituigdo

Quadro 5 — Tipos de mudanca institucional: processos e resultados
Fonte: Traduzido de STREECK e THELEN (2005, p. 9).

Pierson e outros defendem que as mudangas que produzem resultados mais

impactantes, ou seja, que provocam descontinuidade sdo aquelas produzidas por alteragdes
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abruptas. As mudancgas de cunho incremental seriam, nesse caso, adaptativas e destinadas a

manter a continuidade institucional (PIERSON, 2004).

Streeck e Thelen (2005), no entanto, acrescentam duas outras possibilidades de
mudanca. Uma delas ¢ de haver mudancgas incrementais que provoquem uma transformacao
gradual, mas continua nas institui¢des e gerem, portanto, uma descontinuidade. Isto pode
ocorrer porque as mudangas nem sempre ocorrem nas estruturas institucionais, mas nos seus
propositos ou formas de agdo. Estas mudangas sdao entendidas como graduais ou
incrementais, mas podem gerar uma mudanga significativa na instituicdo. Outra
possibilidade aventada ¢ de haver mudancgas abruptas, mas cujo resultado seja de relativa

manutengdo das instituigdes vigentes.

Ao voltar sua aten¢do para as mudangas incrementais com resultados
transformadores, Thelen (2004) e Streeck e Thelen (2005) ampliaram a analise de
possibilidades das formas de mudanca institucional. Neste sentido, detalham cinco tipos de

transformagdes institucionais graduais, porém relevantes, conforme quadro.

Definigdo Detalhamento
Displacement Crescimento gradual de |- incoeréncia institucional abringo espago para
(deslocamento) | instituicdes previamente | comportamento desviante;

subordinadas (abandono de uma |- cultivo ativo de nova logica da agdo;

instituicdo em detrimento de outra) |- redescobrimento e ativacdo de recursos institucionais
dormentes ou latentes;

- “invasdo” ou assimilag@o de praticas estrangeiras.

Layering Novos elementos agregados a |- rapido crescimento de novas institui¢des criadas sobre as
(acréscimo em | instituicdes ja existentes que | previamente existentes;
camadas) gradualmente alteram seu status e | - desvio de recursos institucionais previamente existentes

estrutura (crescimento diferencial) | para novas instituigdes;
- presungdo de instituigcdes fixas desestabilizadoras;

Drift Negligenciamento da manuteng@o |- negligenciamento deliberado de adaptagdes de
(deslisamento) |de uma instituicdo (negligéncia | instituicdes existentes a novos contextos;

deliberada)
Conversion Readequagdo de instituigdes a | gaps entre regramentos e atuagdo real devido a:
(conversio) novos propositos | - limitagdes na previsdo (conseqiiéncias nao planejadas no

(redirecionamento, reinterpretagao) | desing institucional);

- ambigiiidade intencional nas regras institucionais;
- subversao ou reinterpretacdo de regras;

- mudangas no contexto e nas coalizoes.

Exhaustion Desmantelamento  gradual de |- as agdes institucionais alteracdo as precondi¢des e
(exaustio) instituicdes ao longo do tempo | exaurem seu objetivo de ser;
(redugdo do grau de importancia) |- mudangas nas relagdes entre custo e beneficio (retornos
decrescentes);

- existéncia de limites ao crescimento institucional.

Quadro 6 — Mudanc¢a Institucional: cinco tipos de transformacio gradual
Fonte: Traduzido e adaptado de STREECK e THELEN (2005, p. 31, traducao nossa).
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Uma das formas de transformagdo institucional gradual ¢ o displacement ou
deslocamento institucional. Trata-se da mudang¢a no grau de importancia, status ou amplitude
de atribuigdes dentre instituicdes ja existentes ou de crescimento de uma em detrimento de
outra. As mudangas podem ocorrer devido ao descrédito quanto a institui¢des existentes ou
devido a emergéncia de novo pensamento aliado a novas instituicdes (STREECK e

THELEN, p. 19/20).

As mudancas de carater endogeno sdo aquelas em que héa redescobrimento ou
reativagdo de instituigdes pré-existentes devido a mudangas no contexto ou na lideranca
destas organizagdes crescentes, por exemplo. Outra possibilidade de mudanca se d4 com a
. ~ TR - . . o

invasdo” ou importacao de institui¢cdes e praticas estrangeiras, por meio da difusdo de boas

praticas por organizagdes de alcance internacional.

Outra forma de mudanga institucional possivel se d4 por layering ou mudanga em
camadas. Este tipo de mudanca ¢ entendido normalmente como emendas ou adigdes
objetivando o refinamento ou correcdo de instituicdes dominantes. Estas alteragdes, no
entanto, vao gradualmente provocando mudangas profundas nas instituicdes existentes
(crescimento diferencial), o que tende a provocar uma maior incongruéncia institucional,

com a convivéncia de regramentos muitas vezes conflitantes.

Por se dar de forma mais velada e gradual, este tipo de mudanca s6 desperta atengao
numa analise temporal de médio ou longo prazo e ndo costuma mobilizar for¢as contrarias

suficientes para impedir seu alastramento.

O drift ou deslisamento consiste na negligéncia de manutencdo de determinada
instituicdo de forma que sua estrutura se torne ultrapassada frente as mudangas em contexto

existentes. A instituicao torna-se assim subjugada devido a deliberada inagao.

Diferentemente dos processos de layering, a conversdo nao se dd por emendas ou
adigdes graduais, mas por claro redirecionamento de instituicdes pré-existentes a novos
propositos, fungdes ou modo de operagdo. Estas alteracdes podem atender a mudangas nos
contexto ou a mudanga de atores-chave, que passam a direcionad-las de acordo com sua

percepcao de interesses (STREECK e THELEN, p. 26).

Esta forma de mudanca normalmente se d4 quando h4d uma contestagdo politica de
funcdes ou propositos que a institui¢do deve servir. O gap entre o design da instituicdo e sua
implantacdo ao longo do tempo pode produzir descompassso entre as regras estabelecidas e o

que se espera delas na pratica.
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Os autores detalham quatro possiveis razdes para tais gaps: (i) limitagdo na previsao,
ou seja, impossibilidade de antecipar todas as possiveis conseqiiéncias e reagdes de uma
instituicao planejada; (ii) ambiguidade intencional do regramento institucional, ou seja,
abertura a certo grau de discricionariedade de acdo de forma a adaptar sua interpretagcdo a
contextos diversos; (iii) subversdo ou reinterpretacdo de regras, que significa que os atores
atuantes, mesmo que nao tenham participado do design institucional, tem poder de alterar
sua implantagdo por meio da reinterpretacdo das regras estabelecidas e; (iv) mudancas
contextuais e em coalisdes, ou seja, alteragdes ao longo do tempo nas condigdes externas

tendem a influenciar uma revisao da atuagao institucional.

Por fim, a exaustdo da institui¢ao consiste na queda gradual de seu status e fungdes
ao longo do tempo. Trata-se do desuso de determinadas instituicdes, mesmo que nao extintas
formalmente. Embora o colapso neste caso seja gradual, a mudanca tende a gerar uma

alteracdo radical nas instituigdes relacionadas, mais do que simples mudangas incrementais.

Por fim cabe destacar dois pontos relacionados a efetivacdo da mudanca institucional.
Streeck e Thelen (2005) enfatizam que as mudancas tendem a ser mais efetivas se os atores
estiverem dispostos a pagar o preco pelo comportamento incongruente decorrente das
alteracdes, ou seja, investir no cultivo de novos padrdes. Por exemplo, a promocdo de novas
instituicdes ou mesmo mudangas nas existentes requer o investimento de recursos e poder

em novas formas de coordenagdao (STREECK e THELEN, p. 21).

O segundo ponto relacionado a efetivagdo da mudanca institucional diz respeito ao
apoio mutuo de forcas enddgenas e exdgenas a instituicdo. Mudangas institucionais sdo
frequentemente decorrentes de forcas ou impulsos de mudanga endogenos, ou seja, de
alteragdes propostas ou apoiadas por atores internos a instituicdo, mas requerem o impulso
de uma forga exdgena maior para serem ativadas. Estas mudangas que encontram respaldo
interno tendem a produzir processos de mudanca mais corerentes € promover a base para

novas logicas de agdo (STREECK e THELEN, p. 22).

1.4.3. Niveis de mudanca em politicas publicas

Hall (1993) utiliza-se de nova perspectiva para definir trés niveis de mudanga em
politicas publicas: as de primeiro nivel supdem uma transformagdo nas caracteristicas ou
aspectos técnicos dos instrumentos utilizados para alcangar um objetivo concreto. As

mudangas de segundo nivel supdem uma modificacdo nos instrumentos utilizados para
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alcangar o objetivo, indo além dos aspectos técnicos e dos instrumentos. Esses dois niveis de
mudanga sd3o do tipo incremental, pois mantém uma dinamica de continuidade elevada e
estdo condicionadas pelo legado histérico. J& as mudangas de terceiro nivel supdem
transformagdes nos objetivos das politicas publicas e refletem um processo distinto

caracterizado pela ado¢@o de um novo paradigma.

Ospina (2002) se refere a cinco dimensdes ou niveis de analise em politicas publicas
definidas por Merilee Grindle como: (i) os recursos humanos de uma organizagdo; (ii) a
organiza¢do em si; (iii) o conjunto de organizagdes com as quais se relaciona para funcionar
efetivamente; (iv) o contexto institucional do setor publico e; (v) o entorno s6cio-politico-
econdmico no qual se enquadra o setor publico. Estas dimensodes sdo utilizadas pela autora

para avaliar a construg¢ao de capacidade institucional de um governo ao longo do tempo.

Esta visdo permite inserir o nivel de rede de atores na analise de desenvolvimento de
politicas publicas como um nivel intermedirio entre a anélise organizacional e a analise do
contexto institucional da politica. Neste sentido, a politica publica ¢ formada por uma rede de
organizagoes, sendo necessario analisar tanto cada ator individualmente, a interrelacao entre
eles e a relag@o entre estes e o contexto institucional que molda a politica para se entender de

forma aprofundada suas principais mudancas e impactos na efetividade de seus resultados.

1.5. DESTAQUES DA REVISAO DE LITERATURA

Estudos recentes demonstram que a corrup¢do ¢ um fendomeno decorrente,
principalmente, de fragilidades institucionais diversas do pais. Estas fragilidades prejudicam
a accountability e o controle da gestdo publica nacional. Dentre estas fragilidades
institucionais este estudo enfoca a politica de controle e suas deficiéncias.

Os orgaos de controle podem ser entendidos como agéncias estatais com a missao de
fiscalizar as finangas publicas, verificando e assegurando sua confiabilidade por meio de
relatorios de auditorias e recomendagdes, dentre outros instrumentos (SANTISO, 2006). O
controle da gestdo envolve monitoramento e apoio a gestao publica, ndo apenas acdo contra
ilegalidades. Assim, sdo entendidos como um dos componentes da accountability horizontal

(ABRUCIO e SA, 2006; O’ DONELL, 2003).

r

O controle da gestdo publica normalmente ¢ exercido pelos poderes Executivo e

Legislativo, que tém atribuicdes formais e especificas para monitoramento e controle legal
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das agdes governamentais. O controle realizado pelo Executivo sobre sua burocracia ¢
chamado de controle interno. J& o controle exercido pelo Poder Legislativo sobre o

Executivo é chamado de controle externo.

Existem diferentes formas, ferramentas e temporalidade para se exercer o controle.
Cada combinagdo tem diferentes objetivos e gera diferentes impactos nas politicas publicas.
Por exemplo, um controle concomitante a agdo publica e que averigue quesitos de
performance ¢ capaz de aferir aspectos relacionados a eficacia do programa e tem um carater

preventivo no sentido de poder corrigir eventuais irregularidades antes da conclusdo da agao.

Entende-se, neste caso, por controle efetivo aquele que fornece razoavel seguranca de
execugao da politica publica de forma ordenada, ética, econdmica, eficiente e efetiva. Isto
significa que a gestdo publica deve ter sempre em vista o cumprimento dos requisitos de
prestacdo de contas, cumprimento dos normativos aplicaveis e salvaguarda de recursos,

evitando-se perdas ou desperdicios (INTOSAIL 2004).

Dessa forma, quando se diz que o controle ¢ pouco efetivo, significa que héd baixa
responsabilizacdo dos agentes que cometem ilegalidades e pouco impacto do controle para
evitar ou corrigir os desvios existentes. Deve-se atentar que este grau de efetividade do
controle da gestdo publica vai além do ambito de atuacdo regimental de um unico 6rgao de

controle.

Além da descrenca no governo democratico, a politica de controle de baixa
efetividade tem muitas conseqiiéncias danosas a gestdo publica. Dentre elas estd o
desperdicio de recursos publicos, o incentivo ao comportamento desviante (MELO, 2007), o
agravo da ineficiéncia e da imobilidade ou indecisdo da gestdo publica (MAINSWARING,
2003) e o descrédito das agéncias de controle (O’DONNELL, 2003).

Santiso (2007) estudou organizagdes de controle em diversos paises da América
Latina e afirma que a efetividade com que o controle ¢ exercido ndo depende do modelo
organizacional definido (auditoria-geral, corte de contas ou conselho de contas). Nao
depende também de fatores valorados tais como independéncia, credibilidade,
tempestividade e enforcement. Segundo o autor, fatores de carater socio-politico, além de
interrelagdes entre 6rgaos de controle e outros componentes do sistema de controle fiscal sdo

essenciais a efetividade da politica.

Behn (2001) levanta dois dilemas enfrentados pelo controle atualmente e que

impactam diretamente na efetividade da politica, quais sejam: (i) incongruéncia entre as
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formas e os instrumentos de controle e a eficiéncia da gestdo publica; (ii) governanga

insuficiente da politica de controle.

O primeiro dilema refere-se ao fato de que o cumprimento das normas no controle
das financas e no abuso do poder publico pode ser, muitas vezes, incompativel com o
cumprimento das expectativas para promocdo do interesse publico e da performance. Isto
porque o primeiro lida com o cumprimento restrito das leis e normas fixadas enquanto o
segundo depende de iniciativa, criatividade e flexibilidade da gestdo publica, fatores dificeis

de serem conciliados.

O segundo dilema diz respeito a necessidade de coordenacao de atores para eficiéncia
da politica de controle, uma vez que a politica de controle ¢ formada nao por um tnico ator,
mas por uma rede de atores com diferentes graus de interdependéncia e interrelacionamentos
ndo-hierdrquicos que necessitam cooperar entre si para atingir seus objetivos comuns em

relagdo a politica.

Uma rede de politica publica com pouca governanga amplia seus custos, inclusive
transacionais, desperdica recursos e reduz sua efetividade. Assim, para analisar a efetividade
de politicas publicas ¢ necessario, embora ndo suficiente, compreender sua estrutura de

coordenagdo ou governanga.

As percepgdes dos atores e suas formas particulares de a¢des influenciam as decisdes
tomadas em coletividade. Peters (1998) destaca que a coordenacdo de redes de politicas
publicas envolve interagdo e negociacao entre as diversas partes envolvidas e € um processo
inerentemente politico. Neste sentido, somente hd governanca quando os atores estabelecem

certo nivel de consenso quanto aos objetivos pretendidos e quanto as atividades comuns.

No entanto, isto nao ¢ questdo ordinaria. Tsai (2002) estabelece o termo “coopetition”
ao ponderar que comportamentos simultdneos de competi¢ao e cooperagdo sao comuns entre
e intra-organizagoes. Borzel (1998) ressalta que ha dois problemas principais na coordenagado
de atores em rede. O primeiro sdo os conflitos de interesse, pois os atores tendem a ser
protetores com relagdo a suas atribui¢cdes e autonomia, uma vez que este espago legitima
poder e recursos para si, garantindo sua continuidade. O segundo problema ¢ de ordem
estrutural relacionado a capacidade de governanga da rede em criar instrumentos de

confian¢a e compromissos compartilhados.

Quanto mais similares os campos de atuagdo das organizagdes, maior tende a ser a

competi¢ao por atribuicdes e recursos € menor o compartilhamento de poder, gerando
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conflitos. Por outro lado, quanto maior o grau de interdependéncia e compatibilidade de
natureza entre elas, maior tende a ser a cooperacao, gerando reciprocidade (ROGERS e

WHETTEN, 1982).

Outro ponto relevante para anélise da efetividade da politica de controle brasileira ¢ o
estudo do seu processo de institucionalizacdo ao longo do tempo. Neste sentido, sdo
importantes os estudos recentes que procuram superar a visao de equilibrio mais ou menos
estavel das instituicdes acompanhado de momentos de ruptura, entendendo-as como um

continuo processo de negociagdo (BONAFONT, 2004).

Streeck e Thelen (2005) afirmam que podem ocorrer mudangas que nao
necessariamente afetam as estruturas institucionais, mas sim seus propositos ou formas de
acdo. Estas mudancas sdo entendidas como graduais ou incrementais, mas podem gerar uma
mudanca significativa na instituicdo a médio prazo, por exemplo, gerando portanto uma

descontinuidade na politica publica.

Os autores destacam cinco tipos de transformagdo gradual: deslocamento, layering
(camadas), deslisamento, conversao e exaustdo. Dois merecem destaque. O layering ¢
entendido normalmente como emendas ou adi¢des objetivando o refinamento ou corre¢ao de
instituicdes dominantes. Estas alteragdes vao gradualmente provocando mudancas profundas
somente observadas claramente no médio prazo. Ja a conversdo ndo se da por emendas ou
adicoes graduais, mas por claro redirecionamento de institui¢des pré-existentes a novos

propositos, fungdes ou modo de operagao.

Por fim cabe destacar dois pontos relacionados a efetivacdo da mudanca institucional.
Streeck e Thelen (2005) enfatizam que as mudancgas tendem a ser mais efetivas se os atores
estiverem dispostos a pagar o prego pelo comportamento incongruente decorrente das
alteragdes, ou seja, investir no cultivo de novos padrdes. O segundo ponto diz respeito ao
apoio mutuo de forgas endogenas e exdgenas a institui¢do, ou seja, apoio concomitante de

atores internos e externos a instituigao.
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CAPITULO 2 - METODO DO ESTUDO

Este capitulo apresenta o método utilizado no estudo com vistas a investigar o
processo de institucionalizagdo da politica de controle e seu impacto na efetividade. Esta
dividido em trés secdes. A primeira aborda a estratégia metodologica utilizada e os niveis de
analise abordados. A segunda secdo apresenta as variaveis analisadas. Por fim, a ultima
secdo aborda a forma de coleta e tratamento das informagdes. Nos capitulos seguintes sao

descritas as informag¢des encontradas, baseadas nas variaveis definidas.

2.1. ESTRATEGIA METODOLOGICA E NIVEIS DE ANALISE

A pesquisa foi estruturada como um estudo de caso que analisa o processo de
institucionalizagdo da politica de controle da gestdo publica federal brasileira apds o
processo de redemocratizagdo, ou seja, ao longo dos tltimos vinte anos (1988 a 2008).

A partir do estudo sobre governanca, institucionalizagdo e desenvolvimento de
politicas publicas analisa-se a politica de controle da gestdo publica federal como um
conjunto de instituicdes que interagem dentro do contexto sdcio-politico-econdmico
brasileiro. O contexto restringe o desenvolvimento da politica, mas, ao mesmo tempo, ¢
alterado por ela. Estudar mudanga institucional requer, portanto, um estudo de perspectiva

historica.

No entanto, para avaliar o impacto das mudancas institucionais na efetividade da
politica de controle, ndo basta adotar um estudo de narrativa histérica. E necessaria a
utilizacdo de wvariaveis tedricas identificadas para dar maior robustés aos resultados

apresentados.

Neste sentido, este estudo procurou adotar, em parte, a metodologia definida por
George e Bennett (2004) como process tracing, cujo objetivo € “gerar e analisar dados
verificando mecanismos causais ou processos, ou eventos, acdes, expectativas, e outras

variaveis intervenientes que ligam possiveis causas e efeitos observados” (2004, p. 206).

Ainda segundo os autores, o estudo de caso ¢ o método mais adequado para
operacionalizar esta forma de analise, mas neste caso trata-se de um estudo de caso mais
rigorosamente definido, por explicitar variaveis e forma de analise. Assim, ao relacionar as

variaveis que servem ao processo causal do fendomeno em analise, a metodologia do process
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tracing procura (i) identificar padrdes de resultados, (ii) incluir varidveis ndo consideradas

em estudos de caso comparados e (iii) checar se analise € espuria (p. 215).

No entanto, o uso de process tracing depende de varidveis tedricas previamente

definidas:

“Process-tracing provides a strong basis for causal inference only if it can establish an
uninterrupted causal path linking the putative causes to the observed effects, at the
appropriate level(s) of analysis as specified by the theory being tested. (...) When data is
unabailable or theories are indeterminate, process-tracing can reach only provisional
conclusions.” (GEORGE e BENNETT, 2004, p. 222).

Neste sentido, a pouca sistematizagdo da literatura existente sobre controle no que
tange a suficiéncia de variaveis de analise previamente definidas prejudicou a utilizagdo do
método em sua totalidade. Assim, foi possivel definir e investigar algumas variaveis para
identificar os momentos-chave de mudanga e as conseqliéncias para a efetividade da politica,
porém nao foi possivel investigar profundamente o processo causal da institucionalizacao do

controle. Esta discussdo ¢ retomada no capitulo 5.

Com vistas a facilitar o entendimento do desenvolvimento da politica de controle e
seus efeitos sob a efetividade da politica, este estudo utiliza parte dos niveis de analise
identificados em Ospina (2002), destacados na subsecdo 1.4.3, que podem ser visualizados
na figura a seguir. Sdo propostos trés niveis de analise da politica de controle. O primeiro
nivel diz respeito as questdes internas dos 6rgdos de controle, sua estruturagdo, forma de
trabalho etc. O segundo nivel engloba a politica ptblica formada por uma rede de atores
atuantes. Refere-se a interrelagdo e coordenacdo entre os diversos atores envolvidos na
politica de controle. O terceiro nivel diz respeito ao contexto institucional socio-politico no

qual a politica de controle se insere.
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Contexto sécio-
politico nacional

Politica de controle
da gestdo publica
federal

Org3os de controle

Figura 4— Estrutura de analise da politica da institucionalizacio do controle’

A andlise do capitulo 3 concentra-se nos niveis um e dois, ou seja, nas caracteristicas
individuais dos 6rgdos responsaveis pelo controle da gestdo publica e na coordenagdo entre
eles (governanga da politica de controle). Procura entender como as mudancas realizadas

nestas dimensodes ocorreram e de que forma afetaram a efetividade da politica.

O capitulo 4 completa o estudo discutindo alguns desafios da politica de controle.
Neste sentido, sdo abordadas algumas mudancas mais amplas referentes a estrutura
institucional do pais (nivel trés), tais como a politica de gestdo administrativa e a estrutura
politica do pais que afetam diretamente as decisdes de desenvolvimento da politica de

controle.

As mudangas institucionais a serem analisadas no ambito dos 6rgdos de controle

contemplam dois periodos de intensa mudanca na politica, quais sejam:

- 1988-1998 - mudangas constitucionais de cunho democratico que impactaram nas

atribui¢des de controle e papel dos 6rgaos relacionados;

- 1998-2008 — reformas administrativas de cunho gerencial que acompanharam

reestruturacdes nos 6rgdos de controle e estruturacao da rede.

A descricdo do periodo anterior a 1988 serve de contextualizagdo do primeiro

momento de mudanga analisado. Acredita-se que neste momento, 20 anos apos as primeiras

3 Elaborado pelo autor.
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mudancas do periodo de democratizagdo e a alguns anos das mudangas impactantes mais

recentes, ha razoavel distanciamento historico que permite analise critica mais apurada.

Ao debater o impacto das mudancgas institucionais na efetividade da politica de
controle, a andlise permite inferéncias quanto a aspectos necessarios ao aprimoramento da
politica que podem ser implantados futuramente, uma vez que se acredita que as mudancas

ora retratadas fazem parte de um processo que ndo cessou nas alteracdes analisadas.

Tendo em vista a necessidade de estudo aprofundado e a grande quantidade de atores
pertencentes a politica de controle brasileira, este estudo enfoca principalmente os dois
principais 6rgdos da politica e Unicos que possuem fungdes especificas e exclusivas de
controle da gestao: Tribunal de Contas da Unido (TCU), que executa o controle externo, e
Controladoria-Geral da Unido (CGU), que coordena o controle interno do Poder Executivo
Federal. No entanto, para uma visdo mais ampla da politica brasileira de controle e de sua
governanga fez-se necessario descrever, mesmo que de forma breve, a rede de controle e

seus principais atores.

2.2. AS VARIAVEIS ANALISADAS

Foram selecionadas seis varidveis de analise do estudo que, de acordo com as
abordagens tedricas discutidas no capitulo anterior, impactam na efetividade da politica de
controle. Cabe destacar, porém, que destas somente trés varidveis (independéncia,
tempestividade e enforcement) foram suficientemente definidas pela literatura sobre o tema.
Estas trés variaveis foram desenvolvidas por Santiso (2007) para avaliar o desempenho de
agéncias de controle, conforme discutido na se¢do 1.2.3. O proprio autor, no entanto, afirma
que estas varidveis ndo sdo suficientes para explicar a efetividade da politica de controle de
um pais.

Neste sentido, e com vistas a inserir variaveis que fossem ao encontro das
explicacdes tedricas levantadas por Behn para a baixa efetividade da politica (discutidas na
secdo 1.2.2) este estudo adicionou outras trés variaveis de analise. Para a explicagdo sobre
“incongruéncia entre as formas e os instrumentos de controle e a eficiéncia da gestdo
publica”, foi desenvolvida a varidvel aplicabilidade. Com relagdo a explicagdo teorica da

“governanca insuficiente da politica de controle”, foi estabelecida a varidvel governanga.
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A terceira varidvel conceituada por este estudo € a capacidade de atuagdo. Trata-se
de ponto comumente abordado pela literatura sobre o tema do controle da gestdo publica
brasileira e tido como impactante em sua efetividade. Piscitelli (1988), por exemplo, lembra
que ndo basta normativos bem estabelecidos sobre procedimentos de controle, ¢ preciso dar
estrutura e condi¢des para que os orgdos de controle o exer¢cam. Castro (2008) discorre
também sobre a importancia da estrutura dos 6rgaos de controle e de especializagdo do corpo

funcional.

As variaveis sdo avaliadas nos diferentes momentos historicos analisados de forma a
destacar quais as mudangas, de que forma ocorreram e qual o impacto efetivo para a politica.

O quadro a seguir destaca as variaveis, sua definicdo e a dimensdo utilizada para

mensuragao.
Variavel Definicao Dimensées
1. Independéncia Grau de autonomia funcional: (i) 1.1. Nomeagdo e destitui¢do do
controle externo em relagdo ao dirigente;
poder executivo; (ii) controle 1.2. Autonomia or¢amentaria;
interno em relacdo aos gestores 1.3. Autonomia operacional.
publicos e pressdo do executivo.

2. Capacidade de atuacao Capacidade organizacional e 2.1. Recursos (pessoal,
operacional para cumprir missao financeiro, tecnoldgico);
institucional. 2.2. Capacitagdo técnica.

3. Aplicabilidade Utilidade potencial dos produtos ~ 3.1. Atribui¢des, competéncias e
do controle (relatorios, jurisdigdes legais;
constatacdes, recomendagdes) 3.2. Design do controle (tipo e
para aprimoramento da gestdo ou momento do controle).
responsabilizacdo de agentes.

4. Tempestividade Celeridade de produgao de 4.1. Produgdo de relatorios de
relatorios e julgamentos. auditoria e fiscalizacao;

4.2. Julgamento dos relatorios.

5. Enforcement Poder legal para fazer valer suas 5.1. Grau de normatizacdo do
decisdes e recomendagdes. controle;

5.2. Poder de sang@o.

6. Governanca Coordenagdo e 6.1. Capacidade de articulagao;
interrelacionamento com outros 6.2. Canais de comunicagio
orgdos da politica de controle. formal e informal,;

6.3. Intercambio de

informagoes.

Quadro 7 — Variaveis de analise da institucionalizacio da politica de controle’

* Elaborado pelo autor.
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As variaveis independéncia, tempestividade e enforcement sao baseadas no estudo de
Santiso (2007) quanto a qualidade dos 6rgdos de controle externo. Entende-se, porém, que
podem ser estendidas a anélise do controle interno, havendo ressalva somente com relacao a

variavel independéncia.

Santiso (2007) descreve a varidvel independéncia como “autonomia em relagdo ao
Poder Executivo”. No entanto, o proprio autor destaca que independéncia nao ¢ fim em si,
mas uma garantia de imparcialidade e credibilidade da atuagdo do o6rgao (SANTISO, 2007).
Este estudo entende, portanto, que as mesmas caracteristicas sdo desejaveis no controle

interno, na forma de independéncia funcional.

Entende-se, neste caso, que a independéncia do controle interno diz respeito aos
gestores publicos. Trata-se de separacdo entre as atividades de execugdo e prestacdo de
contas, sob responsabilidade dos gestores, e de controle da gestdo, sob responsabilidade

apartada do controle.

Tempestividade refere-se a celeridade na confeccao de relatérios de auditoria e de
julgamento de contas, dentre outras atividades de controle. Diz respeito ao aproveitamento
da oportunidade de influir potencialmente no aprimoramento as politicas controladas ou na
pronta puni¢do de casos de improbidade. Quanto mais rapido ¢ apresentado o resultado da
auditoria, por exemplo, maior possibilidade terd de influir na melhoria da politica ou na

sustagao de eventual prejuizo.

Enforcement diz respeito ao poder legal que os 6rgaos de controle detém para fazer
valer suas recomendacdes e decisdes decorrentes de acgdes de controle. O grau de
normatizacao, ou seja, a existéncia de dispositivos legais que determinem expressamente 0s
orgaos e atribuigdes de controle, confere maior legitimidade ao controle e, consequentemente
as suas decisoes. A delegagdo de poder de sangdo a estes 6rgdos também ¢ fator de grande

importancia para garantir enforcement do controle.

A variavel capacidade de atuagdo caracteriza se os 6rgdos de controle dispdem de
meios para execucdo a contento das suas atribuicdes. As estruturas organizacional e
operacional conferem os instrumentos para a execucao dos fins propostos. Incluem recursos

materiais, humanos e financeiros, além de capacidade técnica dos membros e servidores.

Aplicabilidade refere-se a qualidade ou adequacdo técnica e, portanto, utilidade
potencial dos produtos do controle. Entende-se que os relatorios, constatacdes e

recomendacdes tém duas finalidades principais. Uma diz respeito ao uso da avaliacdao do
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controle para aprimorar a politica publica que coordenam. A outra se refere ao uso dos
produtos de controle para sanc¢do dos agentes improbos e sustacdo/ressarcimento de

eventuais prejuizos.

Assim, a primeira utiliza¢do dos relatdrios de controle se d& pelos 6rgaos gestores da
politica publica controlada ou avaliada. A segunda utilizagdo cabe aos proprios 6rgdos de
controle ou aos 6rgaos do Poder Judiciario, Ministério Publico ou Advocacia-Geral da Unido
para promoc¢ao de responsabilizacdo civil e criminal de servidores, agentes publicos e

empresas inidoneas, além do ressarcimento ao erario dos prejuizos causados.

Vale destacar que ndo nos cabe analisar se os gestores ou 0rgaos outros fazem ou nao
uso efetivo dos produtos do controle, o que depende de uma série de questdes, inclusive
politicas e necessita de uma analise pormenorizada nao desenvolvida neste estudo. Cabe a
variavel apenas mensurar a utiliza¢do potencial, ou seja, se os produtos do controle seriam de
utilidade a finalidade proposta, quais sejam, aprimoramento da gestdo publica e/ou

responsabilizacdo de agentes improbos e devolugdo de desvios.

A mensuracao da variavel aplicabilidade se da pela andlise de atribuicdes e
competéncias do o6rgdo de controle conjugado ao tipo de controle e momento em que ¢é
realizado. Avaliagdes muito abstratas, por exemplo, que ndo contenham detalhamento de
acdes potenciais ou dados do prejuizo verificado sdo de pouca utilidade pratica. Ao mesmo
tempo, controle a posteriori normalmente tem menor utilidade para melhoria da politica

publica do que um controle concomitante.

Por fim, a varidvel governanca investiga a capacidade de interrelacionamento e
coordenacdo entre os diversos orgdos responsaveis por agdes na politica de controle. Inclui
capacidade de articulagdo dos orgaos de controle, canais de comunicagdo existentes entre

eles ¢ intercambio de informagoes.

Este estudo entende que a andlise do conjunto dessas varidveis ao longo do tempo
permite avaliar as mudangas na efetividade da politica proporcionadas pelas mudancas
institucionais do periodo. Em termos gerais, quanto mais positivas cada uma das variaveis,
maior a efetividade potencial da politica de controle. Isto significa que o impacto de uma
acdo de controle tende a ser mais positivo a gestdo publica quanto maior a independéncia e
capacidade de atuag¢do dos 6rgdos. Da mesma forma, quanto maior a tempestividade dos
relatorios e julgamentos, o enforcement € a governanga entre os 6rgaos de controle, maior a

efetividade potencial da politica.
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Por fim, cabe destacar que as varidveis analisadas ndo sdo dicotdmicas, mas sim
continuas, ou seja, caracterizadas por graus ou niveis numa escala do nulo ao maximo. Por
exemplo, ndo se deve avaliar capacidade de atuacdo como existente ou ndo e sim em que

grau se configura.

2.3. PROCEDIMENTOS DE COLETA DE INFORMACOES

George e Bennett (2004) ressaltam a importancia de fontes de dados diversas para
maior confiabilidade dos resultados apresentados em um estudo de caso, especialmente se
baseado em process tracing. Neste sentido, este estudo ¢ formado por partes
complementares, cada qual se valendo de fontes e formas de pesquisa distintas.

A coleta foi baseada na revisdo de documentos e relatérios, assim como na realizacao
de um conjunto de entrevistas nas quais as percepcdes dos entrevistados foram consideradas.

Os seguintes instrumentos de coleta de dados foram utilizados:
e Pesquisa bibliografica;
e Analise documental:

e Normativos;
e Documentos internos dos 6rgaos.
e Entrevistas semi-estruturadas.

A pesquisa bibliografica foi utilizada ndo somente para a constitui¢ao da se¢ao de
revisdo de literatura e delineamento da forma de pesquisa. Foram levantados diversos
estudos legais-descritivos e de andlise historica sobre os 6rgaos de controle no Brasil, alguns
inclusive comparativos com outros paises. Estes foram fundamentais para a reconstitui¢cao

das mudancas institucionais da politica de controle apresentadas nos capitulos seguintes.

A andlise documental também foi de grande importincia, principalmente para
pesquisa de atribui¢des e formas de trabalho formalizadas. Foram utilizadas legislacdes e
demais normativos relacionados, tais como as Constitui¢des Federais de 1967 e 1988, Lei
Organica do TCU (Lei 8.443 de 1992), Leis de organizacao do controle interno (Lei 10.180
de 2001; Lei 10.683 de 2003, Decreto 5.683 de 2006). Foram usados ainda documentos
produzidos pelos orgdos, de acesso publico, tais como relatorios de atividade, manuais de

trabalho e relatorios de auditoria operacional do TCU sobre controle interno.
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O TCU emite relatorios trimestrais, consolidados anualmente, sobre suas atividades
que sdo entregues ao Congresso Nacional. A CGU elabora anualmente seu relatorio de
atividades, para compor prestagdo de contas do Presidente da Republica, e relatorio de
gestdo, prestando contas ao TCU. No entanto, estes t€ém poucos dados qualitativos que

auxiliem, por si, uma avaliagdo mais profunda de produtos, impactos gerados e efetividade.

Dessa forma, cabe ressaltar que as entrevistas constituiram parte imprescindivel do
estudo. Frey (2000) aponta a utilidade do uso de entrevistas quando arranjos institucionais,
atitudes e objetivos dos atores envolvidos sdo importantes fontes de pesquisa. Este estudo
precisamente requer tais fontes para investigagdo de processos politico-administrativos
internos dos o6rgdos, especialmente no que se refere a processos organizacionais nao

formalizados e fatores relevantes nos processos decisérios dos érgaos analisados.

Para as entrevistas’ foi definida uma amostra qualificada de cinco atores
conhecedores do histérico de institucionalizagdo da politica de controle brasileira e dispostos
a compartilhar suas experiéncias e impressdes. Todos os entrevistados t€ém longa experiéncia
de trabalho e/ou pesquisa na area de controle e a maioria deles participou intensamente das
mudangas descritas neste estudo. Segue o perfil dos entrevistados:

e Entrevistado A - ocupante de cargo de alta dire¢do na area de controle interno durante

as décadas de 1980 e 1990.

e Entrevistado B - ocupante de cargo de alta direcdo na 4&rea de controle externo

durante as décadas de 1980 e 1990;

e FEntrevistado C - servidor de carreira da area de controle externo desde 1987,
ocupante de cargos de dire¢do na area;

e Entrevistado D - servidor de carreira da area de controle interno desde 1994,
ocupante de cargo de direcdo na 4rea;

e Entrevistado E — professor, consultor legislativo, pesquisador sobre o tema do

controle da gestdo publica desde a década de 1980;

Todas as entrevistas foram realizadas no més de junho de 2009. As entrevistas foram
semi-estruturadas e buscaram junto aos entrevistados: (i) melhor caracterizagdao das
mudangas institucionais realizadas no periodo; (ii) fatores condicionantes e motivadores das

mudangas ocorridas; (iii) percep¢do quanto ao impacto real ou efetivo de tais alteragdes até o

> As entrevistas foram realizadas em Brasilia (DF), nos locais de trabalho dos entrevistados sempre que
possivel. Elas foram gravadas com autorizagdo e os arquivos de audio foram disponibilizados ao professor
orientador. Nao houve, no entanto, tempo habil para revisao do texto por parte dos entrevistados, de modo que a
divulgacdo dos nomes ndo sera possivel nesta versao do estudo.
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presente momento e; (iv) percep¢do quanto a tendéncia da politica de controle para os

proximos anos. O roteiro das entrevistas encontra-se no Apéndice I.

A andlise dos dados obtidos através dos diversos instrumentos foi consolidada tendo
em vista os objetivos especificos da pesquisa e as varidveis definidas e sdo descritos no

capitulo seguinte.
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CAPITULO 3 - INSTITUCIONALIZACAO DA POLITICA DE CONTROLE

Este capitulo consiste na anélise pormenorizada dos tltimos vinte anos (1988 a 2008)
de institucionalizagdo da politica de controle da gestdo publica federal. A primeira se¢do faz
um rapido retrospecto deste a estruturagdo do controle da gestdo publica até a
redemocratizagdo brasileira. Esta se¢do propicia uma visdo histérica da politica e
contextualiza a andlise pormenorizada dos ultimos vinte anos, descritas nas duas segdes

seguintes.

A secdo dois trata do periodo 1988 a 1998, época em que houve mudancas de cunho
democratico que impactaram na estruturagao da politica de controle. A se¢do trés aborda o
periodo 1998 a 2008 em que houve reformas administrativas de cunho gerencial que

propiciaram mudangas na politica de controle.

Com o objetivo de estabelecer a relagdao entre as mudancas realizadas e seu impacto
na efetividade da politica, esta andlise ¢ baseada nas variaveis identificadas como
impactantes na efetividade da politica, quais sejam: independéncia, capacidade de atuagdo,

aplicabilidade, tempestividade, enforcement, credibilidade e governanca.

O resumo das mudancas e a conseqiiente analise do desenvolvimento da politica de

controle e seu impacto sobre a efetividade sdo apresentados na se¢ao quatro.

3.1. PERIODO DE ESTRUTURACAO DO CONTROLE - 1891 a 1988

A concretizagdo efetiva do controle nos moldes modernos, responsdvel por garantir a
lisura dos gastos publicos, se deu no inicio do governo republicano. Desde entdo, a politica
de controle da gestdo publica sofreu inumeras modificagdes, algumas alterando

sensivelmente sua estrutura, forma de atuagao ¢ atores envolvidos.

ApoOs estabelecer-se como 0rgdo sob responsabilidade do poder executivo, na
Constituicao outorgada em 1824, o controle burocratico brasileiro evoluiu sensivelmente no
inicio do governo republicano, porém com pressuposto distinto do original. Ponderava-se
que, para ser efetivo, o controle deveria ser exercido por organismo publico independente
aquele que efetivamente executa as atividades de arrecadacao e execucdo de gastos, ou seja,

por meio de um controle externo ao poder executivo (COTIAS e SILVA, 1998).
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A estrutura de controle sobre a burocracia brasileira caminhou, assim, para a estrutura
usual na Europa Ocidental de Tribunais ou Conselhos de Contas, caracterizada por
composi¢ao colegiada e maior autonomia funcional, em detrimento de uma estrutura anglo-
saxd de Controladorias ou Auditorias-Gerais de maior vinculagcdo funcional (CAMPELO,

2005).

O controle externo da gestdo publica federal passou a esfera constitucional ja na
primeira Carta do governo republicano que, em 1891, estabeleceu dentre as fungdes do Poder
Legislativo o controle externo dos gastos publicos dos trés poderes a ser exercido por meio
de 6rgdo auxiliar, o Tribunal de Contas (TCU), com a funcdo de liquidar as contas da receita
e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso (BRASIL,

1891).

A efetiva instalacdo do Tribunal, no entanto, deu-se apenas em 1893. Desde entdo, o
controle externo foi aprimorado ao longo dos anos, ganhando maior disciplinamento. Suas
atribui¢des foram pouco a pouco ampliadas pelas Constituigdes democraticas e restringidas

nos periodos repressivos.

A Carta de 1937 enfraqueceu as atribui¢des do Tribunal de Contas e criou o ensaio de
um controle interno, instituindo, junto a Presidéncia da Republica, o Departamento
Administrativo, com fungdes de fiscalizagdo e acompanhamento da atividade estatal. Tal

proposi¢ao, porém, nao foi reproduzida na Constituicao de 1946 (COTIAS e SILVA, 1998).

Durante a década de 1960, em meio a reestruturagdo da gestdo federal brasileira da
qual fizeram parte a padronizagcdo das contas publicas e a reorganizagdo da estrutura
burocratica, e em meio a decisdo autoritaria do governo de reducdo das atribui¢cdes do Poder
Legislativo, o controle da gestdo publica foi remodelado, no que pode ser considerado o

primeiro ponto de inflexdao em sua estrutura.

Existia, & época, um reconhecimento da importincia do controle da gestdo. Seu
aprimoramento do controle era visto como essencial a pretensdo de descentralizagdo de
politicas preconizada pela Reforma. Por outro lado, havia concordancia quanto a atuagdo
insatisfatoria do controle tal como executado: Conforme colocado por Piscitelli: “a Comissao
Especial de Estudos da Reforma Administrativa entendeu que a agdo do Tribunal enfraquecia
a atuacdo das autoridades administrativas, diluindo responsabilidades, estimulando a

burocracia e aumentando os custos operacionais” (1988, p. 24).
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Pode-se dizer que a reforma do final dos anos 60 procurou criar um controle de
gestdo com fungdes de auxilio real ao gestor, de apoio a execucao das politicas publicas, que
agilizasse a execugdo das politicas. Por outro lado, procurou enfraquecer a interferéncia do
controle externo ao Poder Executivo, reduzindo as competéncias do TCU. Desta confluéncia

surgiram as fungdes de controle interno.

A Constituicao retirou a necessidade de registro prévio e julgamento prévio do
Tribunal de Contas da Unido sobre os atos e dos contratos geradores de despesas, mantendo
apenas a competéncia para apontar falhas e irregularidades. Extinguiu, desta forma, o

controle global que o 6rgdo mantinha sobre as despesas.

Embora o registro fosse mais formal do que real, pois o montante de despesas
publicas submetido a esse controle nao atingia 10% do total, fato ¢ que se retirou do TCU a

funcdo preventiva ou de orientacdo mais ampla (Piscitelli, 1988, p. 27).

As medidas cautelares possiveis ao Tribunal também foram reduzidas por meio da
possibilidade do Presidente da Republica se sobrepor a acdo deste, exceto no caso de
contratos, que deveriam passar pela analise do Congresso Nacional. Por outro lado, a
Constituicdo de 1967 estendeu o controle externo aos demais poderes, instituindo, desde

entdo, os sistemas de controle externo, a cargo do Poder Legislativo (SPECK, 2000).

A Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, introduziu a fun¢do de controle interno como
uma atividade de carater administrativo do gestor publico. A Constituicdo de 1967 e o
Decreto-Lei 200, de 1967 foram além e estabeleceram a organizagcdo do controle interno da

gestdo do Poder Executivo Federal como uma fungdo de apoio a supervisdo ministerial.

De acordo com a Constitui¢ao de 1967:

Art 71 - A fiscalizagdo financeira e orcamentaria da Unido sera exercida pelo Congresso
Nacional através de controle externo, e dos sistemas de controle interno do Poder
Executivo, instituidos por lei.

§ 1° -O controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas e compreendera a apreciagdo das contas do Presidente da Republica, o
desempenho das fungdes de auditoria financeira e orcamentaria, ¢ o julgamento das
contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos. (...)

Art 72 - O Poder Executivo mantera sistema de controle interno, visando a:

I - criar condigdes indispensaveis para eficacia do controle externo e para assegurar
regularidade a realizacdo da receita e da despesa;

II - acompanhar a execugdo de programas de trabalho e do orgamento;

III - avaliar os resultados alcangados pelos administradores e verificar a execugdo dos
contratos.
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Para operacionalizacdo das atribuigdes de controle interno foram criadas as
Inspetorias Gerais de Finangas (IGFs), sob responsabilidade do dirigente de cada Ministério,
com as fun¢des de administra¢do financeira, contabilidade e auditoria. Além disso, o 6rgao
deveria cooperar com a atividade de acompanhamento da execu¢do do programa e do

orcamento, esta a cargo da Secretaria Geral do Ministério.

Piscitelli (1988) destaca que na época os legisladores da Reforma Administrativa
pretendiam inclusive extinguir o Tribunal de Contas, substituindo-o pelo sistema de controle
interno. Por fim, assistiu-se a uma migragao parcial de fungdes do TCU para as IGFs em que

o controle interno passou a atuar de forma complementar ao controle externo.

Com esta nova configuracdo, o modelo de controle federal brasileiro até entdo
vigente, baseado exclusivamente em controle externo, ampliou-se, a0 menos no que se
referia ao Poder Executivo, com a criacdo de uma nova instancia. De fato, criou-se um
modelo de controle externo a cargo do TCU e controle interno submisso a cada um dos
Ministérios.

Os pesquisadores sobre o processo de constituicdo do controle interno sao unanimes
quanto a afirmacdo de que houve, neste periodo, real diminui¢do do ambito de atuacdo do
TCU, que passou de ator principal e ativo sobre o controle da gestdo publica ao papel
passivo de apreciar as analises realizadas pelo controle interno, pelo menos no ambito do

executivo.

Embora a agilizagio dos procedimentos administrativos e modernizagdao da
Administragdo Publica fossem entendidas como essenciais, o que dependia de certa alteragao
nas competéncias do TCU, pelo menos no que se referia a anuéncia prévia, parece ter havido
a criacao de uma nova disfuncdo. Passou-se bruscamente de um controle com formalismo
burocratico exagerado a um controle muito precario em que faltavam condigdes para impedir
abusos (PISCITELLI, 1988). Isto em uma época em que se assistiu uma descentralizag¢do de
recursos e programas jamais feita, que necessitava de acompanhamento continuo que nao se

realizou.

Piscitelli (1988, p. 25) arriscou-se a analisar as mudangas da época:

“Em nosso entendimento, a criagdo do Sistema de Controle Interno encobriu pelo menos
em grande parte a conveniéncia que sentiu o Executivo: a) de neutralizar a agdo do poder
politico, fortemente influenciado ainda pela presenca de representantes de governos
anteriores a 1964 no TCU (...); b) de centralizar e controlar praticamente todas as decisdes
em matéria financeira (em relag@o a qual a Constituigdo praticamente anulava a atuag@o do
Poder Legislativo); c) agir rapidamente, sem consultas, sem entraves.”
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O controle interno deveria ser mais agil e proximo ao gestor e apoiar o controle
externo. Nao foi isso, porém que se verificou. A forca perdida pelo Tribunal parece nao ter
sido compensada pelos controles internos. Apds os discursos e a conclusdo da Reforma,
parece ter havido pouco interesse em fortalecer a instancia interna de controle, que cresceu

sem autonomia, sem status e sem capacidade de impor obrigagdes aos gestores.

De fato, os dirigentes de IGFs comumente respondiam ao Secretario-Geral, de
mesma posi¢ao hierarquica, ao invés de relatarem ao Dirigente da pasta. Os entrevistados D
¢ E pontuam que nem os proprios servidores de controle interno atribuiam-se credibilidade a
época. O primeiro responsavel pela posteriormente criada Secretaria Central de Controle
Interno afirmava, em estudos prévios, que as IGFs estavam “timidas, algo enfraquecidas,
longe ainda de cooperar com as Secretarias Gerais no acompanhamento da execu¢ao do

programa e do or¢amento” (Piscitelli, 1988, p. 55).

A inoperancia demonstrada pelo controle interno e o pouco apoio mutuo entre este e
o Tribunal, revelou uma crescente insatisfacdo e pressdo por mudangas que partiram
inclusive do Tribunal de Contas, que rejeitava o papel coadjuvante a que fora reduzido. Em
1977 o entdo presidente do TCU, Glauco Lessa, situava o Tribunal numa visdo mais ampla
de controle, o do mérito ou avaliagdo de resultados, enquanto ao controle interno afirmava
caber somente o controle da legalidade, que deveria ser fortalecido e, possivelmente,

centralizado (Piscitelli, 1988, p. 47).

Nesse sentido, a nova reforma do controle interno de 1979 foi uma resposta as
manifestagdes pelo aprimoramento dos controles. Procurou melhor estruturar o controle
interno do Poder Executivo, mas sem, contudo, contentar-se com o papel que lhe pretendia o

Tribunal, de mero controle de legalidade.

As IGFs foram denominadas Secretarias de Controle Interno (CISETSs), coordenadas
por uma Secretaria Central de Controle Interno, sob responsabilidade da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica e ndo mais ao Ministério da Fazenda, como o
orgdo central antecessor. A figura abaixo ilustra os atores participantes da politica de

controle a época.
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Figura 5- Principais atores da politica de controle da gestio publica federal - 1967 a 1988°

Neste periodo, as fun¢des de controle interno foram expandidas e foram instituidos
procedimentos reivindicados desde a Reforma Administrativa. A auditoria dos orgaos e
entidades passou a ser de competéncia exclusiva do 6rgdo central e concebida sob dois

enfoques: contabil - auditoria - e de programas - fiscalizacao (Decreto 84.362/1979).

Procurou-se ganhar independéncia frente aos gestores executores e stafus, ndo mais
se sujeitando a sua autoridade. Porém, em 1985 estas mudancas foram de certo modo
interrompidas. A responsabilidade sobre a Secretaria Central de Controle Interno retornou ao

Ministério da Fazenda (Decreto 91.150/1985).

Em 1986 foi criado o sistema de controle interno (Decreto 93.874/1986), mas as
atribuicdes do controle, porém, ndo sofreram alteragcdo significativa neste ultimo periodo.
Foram mantidas, de forma geral, as fun¢des de acompanhar de forma mais direta, sistematica
e concomitante a gestdo de recursos e contratos, organizando a prestacdo de contas e dando
parecer sobre sua legalidade, além de ser responsdvel por avaliar os resultados dos
programas governamentais, esta ultima funcdo que so viria a ocorrer efetivamente dali a

alguns anos (COIMBRA, 2006).

Em 1987 foi criada a carreira de financas e controle, com o objetivo de conferir maior
especializacdo e motivagdo profissional aos servidores relacionados a estas fungdes
(Decreto-Lei 2.346, de 1987). No entanto, seu impacto demorou a ser sentido. A carreira foi
ocupada inicialmente por servidores de antigas fungdes administrativas do governo federal e
concursos publicos para ingresso de novos servidores foram realizados somente no inicio dos

anos 90.

% Elaborado pelo autor.
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Ja o TCU realizou um concurso em 1987, que possibilitou o inicio da mudanca de
perfil de seus servidores. Segundo o entrevistado C, “a entrada dos novos servidores, a partir
do final da década de 1980, contribuiu fortemente para o processo de renovacdo dos
procedimentos de trabalho e, em termos mais gerais, da postura do orgdo frente ao

Congresso Nacional, aos gestores publicos e a sociedade”.

3.2. PERiIODO DE REDEMOCRATIZACAO — 1988 a 1998

Ao longo da década de 1980 a retomada do estado democratico de direito conferiu
um novo grau de importancia a politica de controle de recursos publicos e uma nova visao
sobre seu papel e estrutura. A nova perspectiva da politica de controle buscou superar a
estrutura criada pela Constituicdo de 1967, vista como inadequada aos moldes democraticos

de governo.

Ambas as instancias de controle tiveram suas fung¢des ampliadas (PESSANHA,
2004). Adicionalmente, outros Orgdos ganharam atribuicdes de controle dos recursos
publicos, tais como Ministério Publico Federal, Advocacia Geral da Unido e o Departamento

da Policia Federal.

A nova Carta gerou grande expectativa quanto as possibilidades de atuagdo do
controle na gestdo publica federal. Neste sentido, os entrevistados A e B concordam que a
Constituinte foi sensivel as proposicdes de ambos os 6rgdos, que traziam modificacdes

importantes. Inclusive algumas que sé seriam colocadas em pratica pelos 6érgaos anos depois.

O controle legislativo, visto neste momento como imprescindivel uma vez que
constitui parte dos freios e contrapesos do movimento democratico, adquiriu novas
atribui¢des. O controle interno, instituido pela constitui¢do anterior, permaneceu tendo por
uma das atribuig¢des apoiar o controle externo, mas também recebeu funcdes extras, embora

ndo tdo bem detalhadas como as do Tribunal.

Dessa forma, a Constituicdo de 1988, nos artigos 70, 71 e 74, estabelece:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta ¢ indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.
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Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido (...)

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno (...)

A importancia dada a politica de controle e a ampliagio de competéncias
constitucionais, devido a ascensdo da perspectiva democratica, foi acentuada pelos
escandalos politicos na transi¢do para os anos 90, segundo os entrevistados. Os episodios
relacionados ao esquema de desvio de recursos articulado por legisladores ocupados da
analise da lei orcamentaria anual, cunhados andes do org¢amento, além do proprio
impeachment do presidente Collor de Melo foram fatores que geraram uma comogao geral
que clamava por maior controle.

Estes fatores contribuiram para a aprovagao da nova Lei Organica do Tribunal e para
a constitui¢do da Medida Proviséria que regulamentava o controle interno (CASTRO, 2008).
“Os levantamentos que levaram aos relatorios da Comissao Parlamentar de Inquérito que
julgou o presidente Collor foram elaborados por auditores do TCU”, segundo o entrevistado

B.

Estes normativos foram responsaveis pela modifica¢do de estrutura e instrumentos de
trabalho de cada controle respectivamente, ajustando-os as novas atribui¢des constitucionais.
Nesse sentido, foram um importante marco na consolidacao do controle, conforme afirmam

os entrevistados A e B.

Além das modificagdes diretas nos orgdos exclusivos de controle, a Constituicdo de
1988 trouxe outras contribuicdes que impactaram profundamente a politica de controle da
gestdo publica. Uma delas foi a centralizagdo e informatizagdo da gestdo orcamentaria e

financeira nacional, com a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional - STN, em 1986.

Outra modificagdo da época que muito contribuiu para o controle da gestdo foi o
langamento do Sistema Integrado de Administra¢do Financeira do Governo Federal — SIAFI,
no inicio de 1987, uma inovagdo que alterou significamente a forma de gestao orgamentaria

e financeira federal, conferindo maior transparéncia aos gastos publicos.

A Carta contribuiu ainda no controle da administragido publica ao unificar os
orcamentos e eliminar o orgamento monetario, atrelando a totalidade dos gastos
governamentais a prévia autorizacdo do Congresso Nacional e ao controle dos 6rgdos de

fiscalizacao.
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Estes avancos na gestdo orgamentaria e financeira do pais disponibilizaram uma
quantidade enorme de informagdes de forma mais centralizada, organizada, atualizada e
fidedigna. Tal disponibilidade de informagdes representou grande avanco na forma de

gerenciamento e controle publico (CASTRO, 2008).

O quadro abaixo destaca as principais mudangas na politica de controle no periodo,

baseadas nas varaveis definidas no capitulo 2. Cada variavel sera melhor descrita a seguir.

Variavel Definicao Principais mudancas

Independéncia  Grau de autonomia funcional e Nomeagao hibrida de membros do TCU.

em relagdo ao poder executivo. ) )
e (Criacdo de 6rgdo central de controle interno nio

setorial (SFC).
Capacidade de  Capacidade organizacional e e Investimento do TCU em estrutura fisica e
atuacao operacional para cumprir capacitago.

missdo institucional. . .
e  Estruturagdo fisica da SFC.

® Inicio da renovacdo do quadro de pessoal de

ambos 0s 0rgaos.

Aplicabilidade  Utilidade dos produtos do e  Maior parte das agdes de controle usadas para
controle (relatérios, auditoria e julgamento de contas de gestores
constatagdes, recomendacdes) publicos.

para aprimoramento da gestao . o o
e Inicio de auditorias operacionais e
ou responsabilizagao de
acompanhamento de programas de governo.

agentes.

Tempestividade Celeridade de produgédo de ®  Maior parte dos trabalhos com controle a
relatorios e julgamentos. posteriori.

Enforcement Poder legal para fazer valer suas e  Poder constitucional do TCU de aplicagio de
decisdes e recomendagdes sangdes, além do julgamento de contas.

Governanca Coordenagdo e e Pouca interagdo entre 6rgdos de controle
interrelacionamento com outros interno e externo.

orgaos da politica de controle.
® Atribuicdo de fungdo de controle a outros

orgaos.

Quadro 8 — Mudancas na Politica de Controle da Gestiio Piiblica Federal — 1988-1998’

7 Elaborado pelo autor.
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INDEPENDENCIA

A constituicdo estabeleceu a composicao hibrida do TCU, antes de atribuicao
exclusiva do Poder Executivo. Os nove ministros devem agora ser indicados pelo Presidente
da Republica (1/3) e Congresso Nacional (2/3). Ja os auditores sdo aprovados por concurso
publico. Os cargos sdo de natureza vitalicia, privativo de brasileiros com idoneidade moral,
reputagao ilibada e notorios conhecimentos juridicos, contabeis, economicos e financeiros ou

de administragao publica.

Segundo Melo (2007), as alteragdes constitucionais, de estrutura e fungdes, tornaram
o TCU um 6rgao singular, sem congéneres no ambito internacional. O autor pontua que, em
termos teoricos, esta configuracdo ¢ menos independente do que tribunais com acesso a
cargos conforme regras do Judiciario. Por outro lado, os instrumentos de vitaliciedade,
concurso de auditores parecem ser instrumentos de redug¢do da politizacdo do 6rgdo, com
relacdo ao poder legislativo. O entrevistado B também defende a mudanca, de forma

enfatica:

“Todas as decisdes do TCU, ainda que tecnicamente fundamentadas, tém cunho politico-
institucional (mas ndo partidario). Dai a necessidade de corpo deliberativo eleito pelas
instdncias com legitimidade democratica para tal. Nesse sentido a proposigao constitucional
foi um avango. Se ha influéncia partidaria ainda hoje em dia, esta decorre da ainda fragil
estrutura democratica do pais. Nao ha, porém, melhor forma de selegdo atualmente no
mundo.”

No entanto, embora em termos normativos tenha havido inovagdes importantes,
observa-se que a pratica de indicacdo dos membros do colegiado ndo parece afastar
totalmente o viés politico-partidario da composi¢cdo do colegiado. O entrevistado E afirma

que:

“O TCU, tecnicamente falando, se aparelhou, se aperfeicoou, com processo de renovagao
periodica,, capacitagdo e estrutura de carreira melhor definida. Mas para ai no plano
técnico. A configuragdo politica frustra o potencial técnico. (...) O plenario, o centro
decisorio do Tribunal, é absolutamente politico, com critérios de nomeagdo do tempo da
coroa e indicagdes politico-partidarias. Sdo raras as exce¢des de membros com capacidade
técnica para exercer a fungcdo competentemente. O TCU estd politizado, ou pior,
partidarizado.”
Isto gera incredulidade quanto a isencdo das decisdes do colegiado o que, segundo os
entrevistados, ¢ tido como um dos principais problemas do 6rgdo, ja que nesta instancia sdo

tomadas as decisoes finais do tribunal.

Ja o controle interno foi mantido como fungao a ser exercida por sistemas. Nao houve
defini¢do clara quanto a 6rgdos responsaveis nem, portanto, do grau de autonomia, o que

ficou a cargo de normativos posteriores. No ambito do controle interno do poder executivo a
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grande novidade, além da constitui¢do, foi a Medida Provisdria n. 480, de 1994, convertida,
com algumas alteragdes, na Lei n. 10.180, de 2001. Este normativo iniciou uma grande

reestruturacao organizacional, de estrutura e de funcdes, do controle interno.

Cabe notar a diferenca de precariedade entre os instrumentos normativos. Enquanto o
TCU teve sua consolidagdo aprovada pelo Congresso Nacional e instituida por meio de lei, o
controle interno teve sua estrutura e competéncias definida por meio de medida provisoéria do

Poder Executivo.

A necessidade de constante reedi¢do da medida provisoria (foi reeditada oitenta e oito
vezes) conferia certa precariedade ao instrumento e, portanto, a propria configuragdo do
controle interno. Este fato foi devido, em grande parte, a indefini¢do que havia a época
quanto a forma que deveria assumir o controle interno. O entrevistado A, que participou do
processo, afirma que “O controle sempre esteve em crise de existéncia, nunca ficou muito
claro que espécie de controle se queria. (...) Seria um controle para o ministério, do

ministério ou sobre o ministério?”’

Primeiramente, em 1994, foi criado um o6rgdo central, a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), sob responsabilidade do Ministério da Fazenda, com atribui¢des de
auditoria, fiscalizacdo e avaliacdo da gestdo. Neste momento houve uma cisdo entre as
atividades de auditoria, avaliacdo da gestdo e fiscalizacdo, coordenadas pela SFC, e as
atividades de administragdo financeira e contabilidade, coordenadas pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN). A contabilidade analitica ficava a cargo do primeiro, enquanto que

a contabilidade sintética cabia ao Tesouro (CASTRO, 2008).

Estruturalmente, as CISETs, antes chefiadas pelos dirigentes ministeriais, passaram a
pertencer a SFC, como unidades seccionais, embora fisicamente permanececem nos
ministérios e seus custos ainda fizessem parte dos or¢amentos ministeriais. Foi o inicio de
um orgdo central de controle interno, agora sem as incumbéncias acumuladas de orgao
setorial da Fazenda. No entanto, as unidades setoriais continuavam a sofrer a influéncia e
pressao dos ministérios aos quais estavam vinculadas, conforme relatado pelo entrevistado

D.

CAPACIDADE DE ATUACAO
A constituicao estabeleceu de forma detalhada as fungdes do Tribunal. Elas incluem
um amplo nimero de atividades de fiscalizagdo e controle, elaboragdao de normativos,

aplicacdo de sangdes, consultoria aos 6rgaos publicos em materia de controle e ouvidoria. A
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Lei Organica do TCU, de 1992, fortaleceu instrumentalmente o 6rgdo ao detalhar suas
atribui¢des constitucionais (Lei n. 8.443, de 1992).

As atividades relacionadas constitucionalmente ao controle interno incluiram
fiscalizagdo e controle e elaboragdo de normativos afetos a matéria. A gama de atividades
entendidas como de controle foram ampliadas, com destaque para a fiscalizagdo operacional
e avaliagdo de programas, até entdo pouquissimo exploradas pelos 6rgaos de controle. Neste
periodo, o controle foi identificado como tendo uma fun¢do de carater avaliativo, com foco

na a¢do governamental e ndo apenas no agente publico.

A redemocratizacdo trouxe, sem duvida, diversos os avangos com relagdo as
atribui¢des e responsabilidades dos 6rgdos de controle externo e interno. Porém, ndo parece
ter havido avanco simultdneo na capacidade de atuacdo dos orgdos, especialmente do
controle interno, gap que somente foi resolvido — ou minimizado - ao longo dos anos

seguintes.

Segundo o entrevistado B, o controle externo ja contava com estrutura desenvolvida
ha décadas, embora pouco atualizada. Nao obstante o Tribunal fosse pouco estruturado nos
inicios dos anos 80, o or¢amento garantido lhe conferiu certa estabilidade para promover

mudangas.

Ainda de acordo com o entrevistado B, o primeiro concurso do TCU foi realizado foi
em 1987. Desde entdo o 6rgao procura manter uma rotina de concursos anuais para constante
renovacdo do quadro e redugdo do déficit de pessoal. Em 1992 foi criado o Instituto
Serzedello Corréa (ISC), com a missdo exclusiva de capacitar os servidores do 6rgdo. No
mesmo ano o 0rgdo, que ja contava com uma sede, iniciou a constru¢do de dois edificios

anexos, para comportar o crescimento de pessoal.

No que se refere ao controle interno, a situacdo estrutural era mais precaria. As
unidades setoriais localizavam-se fisicamente nos ministérios e tinham sua estrutura,
inclusive pessoal, custeada por este. O restante do o6rgdo ficava a cargo do orcamento do

Ministério da Fazenda, que tinha diversas outras prioridades a atender.

De acordo com o entrevistado D, o or¢amento restrito resultou em dificuldades com a
falta de espago fisico, de estrutura de tecnologia da informacao, de pessoal e de incentivos a
capacitagdo. O quadro de servidores do controle interno comegou a ser renovado a partir de

1992, porém sem garantia de concursos constantes. Ainda segundo o entrevistado D:
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“Para se ter uma idéia da precariedade e dificuldade enfrentada a época, os servidores
trabalhavam sem email institucional até quatro ou cinco anos atrds. Usavamos os emails
pessoais para que os gestores publicos federais nos prestassem informagdes sobre a gestio
de contas.”

O montante de recursos destinados ao controle interno, embora disperso em varias
unidades orcamentarias, o que dificulta seu célculo, era de cerca de um sexto do montante
destinado ao Tribunal de Contas da Unido. Em 1996, o TCU, em mogao do relator Ministro
Bento José Bugarin para aprovag¢dao de medida para aprimoramento do sistema de controle,

apontava:

“(...) Pode parecer talvez repetitivo falar-se mais uma vez sobre as dificuldades com que os
Sistemas de Controle Interno, principalmente o do Poder Executivo, vém-se deparando
desde a sua institucionaliza¢do. Apenas para efeito ilustrativo, destaco que essa questdo
vem sendo objeto de incisivos comentarios por parte dos integrantes desta Corte, durante os
Giltimos anos. (..) O iminente Ministro Carlos Atila Alvares da Silva expressou sua
convicgdo a respeito da necessidade de fortalecimento do controle interno, dotando-o de
meios legais, materiais ¢ humanos para o eficaz desempenho de suas primordiais
atribuigdes.” (TCU, 1996).

APLICABILIDADE

Da analise das principais atribuigdes desempenhadas por ambos os 6rgaos percebe-se
que ha simultaneamente diversas atividades exclusivas e complementares, mas também
atividades concorrentes entre si. O quadro abaixo resume as principais atribui¢des legais do

TCU e CGU a época.

Tribunal de Contas da Unido

Controladoria-Geral da Uniao

Fiscalizacio e controle

- Fiscalizacdo ¢ Controle

fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e patrimonial
das unidades dos poderes da Unido e das
entidades da administracdo indireta

- Contas do Governo — Parecer
apreciacdo  das  contas  prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica,
por meio da SFC, mediante parecer
prévio

- Registro de Determinados Atos

registro, da legalidade dos atos de
admissdo de pessoal e concessdo de
aposentadoria

- Fiscalizacdo de
supranacionais
fiscalizagdo das contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo capital
social a Unido participe

empresas

- Fiscalizacdo de recursos

- Fiscalizagdo e Controle
fiscalizagdo contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das
entidades da administra¢do direta e
indireta

- Contas do Governo — Elaboragao
elaboragdo da prestagdo de contas
anual do Presidente da Reptblica, a
ser encaminhada ao TCU

- Apreciacdo dos atos de admissdo
de pessoal e concessdo de
aposentadoria para posterior repasse
para registro no TCU

- Auditorias de Gestao

realizagdo de auditorias sobre a
gestdo dos recursos  publicos
federais sob a responsabilidade de
orgdos e entidades publicos e
privados
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descentralizados

Fiscalizacdo da aplicagdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido a Estado,
ao Distrito Federal ou a Municipio

Judicante - Julgamento de Contas
julgamento de contas dos responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da
administragdo direta e indireta, conforme
auditorias de gestdo realizadas pela SFC

- Aplicagdo de Sangdes

aplicacdo de sangdes aos responsaveis,
determinag¢do de adogdo de providéncias
e sustagdo de atos, em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas

Normatizac¢io - Normatizagdo Técnica — ambito - Normatizagdo Técnica — ambito
controle externo controle interno
expedicdo de atos, instrugdes supervisdo técnica dos orgaos
normativas e decisdes sobre consultas coordenados e prestagdo de

referentes a matéria de sua competéncia orientacdo normativa sobre matéria
ou organizacdo dos processos que lhe de sua competéncia
devam ser submetidos

Ouvidoria - Analise de Dentncias
apuracdo de denuncias e representagdes
encaminhadas

Quadro 9 - Principais Atribuicdes dos 6rgios de controle até 1998°
Fonte: Constituicdo Federal de 1988, Lei 8.443 de 1992, MP 480 de 1994 (Convertida na Lei 10.180 de 2001).

As principais atividades complementares entre TCU e CGU referem-se as
verificagdes das contas anuais do governo federal, a analise anual de gestdo de recursos
publicos e a elaboragdao de normativos afetos ao controle. Atividades estas ja executadas

anteriormente a Constituicao de 1988.

Anualmente, a Presidéncia da Republica submete suas contas a aprovacdo do
Congresso Nacional. Estas contas sdo elaboradas pelo controle interno e encaminhadas ao
TCU, o qual elabora parecer conclusivo sobre aspectos técnicos e juridicos a subsidiar o
julgamento dos parlamentares. Esta atividade, no entanto, tem sido historicamente

negligenciada, como observado por Melo (2007).

O Tribunal recebe anualmente os documentos encaminhados e emite parecer para
apreciacao pelo Congresso Nacional. De acordo com Pessanha (2004), o TCU vem emitindo
pareceres favoraveis a todas as contas presidenciais desde 1946, embora varias com ressalvas

ou recomendacdes. A demora para julgamento no Congresso e a invaridvel aprovagdo das

¥ Elaborado pelo autor.
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contas também ¢ fato. Os dois ultimos presidentes brasileiros apresentaram-se para reeleigao,
em 1998 e 2002, sem que nenhuma de suas contas tivessem sido julgadas (PESSANHA,
2004).

As auditorias de gestdo da CGU visam analisar a gestdo dos servidores publicos ou
demais responsaveis pela guarda e emprego de recursos federais, com vistas a instruir os
processos de prestacdo e tomada de contas submetidos a julgamento do TCU quanto a

legalidade, regularidade e economicidade.

A principal critica a esta atividade estd no seu foco de estrita verificacdo de
cumprimento de procedimentos legais e ndo no atingimento de resultados ou cumprimento
de metas por parte dos gestores. Estes procedimentos tem sido revistos pelo controle interno
mais recentemente no sentido de buscar uma avaliagdo voltada também para resultados.
Outra critica relevante quanto a esta atividade estd no prazo dilatado entre a verificagdo de
irregularidades pelo controle interno e o julgamento das contas pelo Tribunal, o que reduziria

a efetividade da agdo de controle.

A atividade de apreciacdo dos atos de admissdo e aposentadoria de pessoal,
constitucionalmente atribuida ao TCU, foi repassada a SFC em 1992. Desde entdo, a SFC faz
a analise destes processos antes de encaminha-los para registro no Tribunal. Embora esta seja
uma atividade de carater exclusivamente formal a qual o proprio 6rgdo de controle foi
resistente em assumir, segundo o entrevistado A, o montante envolvido e, portanto, os
recursos potencialmente economizados servem de justificativa a sua continuidade, de acordo

com o entrevistado B.

Outra atividade complementar entre TCU e CGU refere-se a normatizagdo de
assuntos relacionados ao controle. O tribunal expede atos e instrugdes normativas sobre
matéria de suas atribuicdes e sobre a organizacdo de processos que lhe devam ser

submetidos. Suas respostas a eventuais consultas também adquirem carater normativo.

A CGU também tem a funcdo de propor medidas legislativas e exercer a orientacdo
normativa sobre matérias de sua competéncia, principalmente a partir do momento em que

assume a tarefa de 6rgdo central do sistema de controle interno.

A despeito de todas as atribuicdes ja descritas, a funcdo de fiscalizagdo e controle
merece maior atencdo tanto por ser uma das principais atividades de controle quanto por
serem estabelecidas de forma similar tanto para o controle externo quanto interno. Nao ha

defini¢des legais que as diferenciem claramente.
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A Constitui¢do de 1988 estabelece que cabe tanto ao controle externo quanto interno
a fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,

economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas.

A funcido de auditoria de avalia¢do da gestdo esta bem definida. No entanto, no que se
refere a fiscalizacdo ou acompanhamento da gestdo, ha certa indefinicdo. O mesmo refere-se
a avaliacdo de programa de governo. Neste sentido, TCU e SFC passaram a ter fungdes
muito proximas. As diferenciagcdes ficaram apenas por conta do ambito de atuacdo e dos
procedimentos definidos internamente por cada 6rgdo. O TCU tem poder de fiscaliza¢dao
sobre todos os poderes, enquanto a CGU compete apenas o controle sobre o poder executivo

federal.

Por outro lado, esta auséncia de regulamentacdo clara quanto as competéncias de
ambos os 0rgaos no que se refere a fiscalizag¢do e controle, a0 mesmo tempo em que deixou
em aberto possiveis agdes inovadoras, trouxe o desafio da coordenacdo entre os 6rgaos de
modo a evitar atividades sobrepostas ou super-dosagem do controle. O impacto desta
situagdo foi sentido principalmente ao longo da década de 2000, quando esta atividade

expandiu-se significativamente.

As mudangas provocadas neste periodo, tanto no controle interno quanto externo,
tiveram impacto muito além de questdes de estrutura organizacional. Além do
aprimoramento na forma de execucdo das atividades realizadas de longa data, ambos os
orgdos buscavam uma atuagdo mais proxima do gestor e voltada para os programas de

governo.

Buscavam criar meios para exercer um controle ndo apenas repressor, mas de apoio
ao gestor, embora auténomo a este, e que, principalmente, auxiliasse no aprimoramento das
politicas publicas e ndo somente no controle de aspectos formais. De acordo com os
entrevistados B e D, ambas as instancias iniciaram relacionamento com 6rgdos internacionais
de controle, dos Estados Unidos, Canada e Reino Unido, no sentido de conhecer e avaliar as
experiéncias internacionais € o que poderia ser implementado no pais. Os contatos, no
entanto, foram realizados separadamente, figurando como outro indicio da pouca interacdo

entre os 0rgaos a €poca.

Em 1995 foi iniciado um trabalho de redefinicao das funcdes de controle interno com

o objetivo principal de atuar no acompanhamento de programas de governo, tal qual
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preconizava a constitui¢ao desde 1967. O objetivo era complementar o trabalho de auditoria
e avaliagao do gestor com agdes de apoio concominantes a execucao da gestdo publica. Nas
palavras do atual Secretario Federal de Controle Interno, Valdir Agapito, um dos convidados

pelo Secretario a época para participar do processo de mudanga:

“Em 1995, (...) nos primeiros meses de funcionamento [da SFC], (...) havia uma idéia de
que (...) era preciso (...) transformar o controle. A demanda geral era essa: (...) ajustar o
controle ao cumprimento do mandamento constitucional. Ou seja, a carta constitucional
falava que o controle cuidaria do acompanhamento do plano plurianual, do
acompanhamento da execu¢ao dos programas [de governo], examinar os atos de gestao (...)
e o apoio ao TCU. (...) E a gente fazia muito mais apoio ao TCU (...), fazendo auditoria dos
atos de gestdo, mas ndo olhava (...) a parte de execugdo dos programas.” (CASTRO, 2009).

Embora hajam discordancias quanto ao grau de mudanca que deveria ser
empreendido e na forma de equilibrio entre auditorias e fiscalizagdes, os entrevistados A e C
concordam que as mudangas iniciadas foram relevantes para o passo inicial de mudanca de

postura do controle interno para com a gestao publica.

Ja o controle externo iniciou também mudancgas, nessa €época, com o objetivo de
implantar uma medotologia de auditoria operacional, estabelecido na Constituicdo de 1988
por iniciativa do Tribunal, segundo o entrevistado B. Esta atividade passou a ser executada a
partir do fim dos anos 80 e sofreu diversos aprimoramentos ao longo do tempo. Atualmente
¢ definida como ‘“a¢des de controle com o objetivo de definir padrdes de desempenho e
avaliar os resultados da gestdo a luz de pardmetros de eficiéncia, eficacia e economicidade,

resultando em recomendagdes aos gestores” (TCU, 2008b).

A atividade tem por objetivo aproximar o controle externo do gestor e aprimorar os
conhecimentos daqueles sobre estes para além do controle formal. Trata-se de uma tentativa
de mudanga na forma de atua¢do do Tribunal, tornando-o mais proximo da gestdo publica,
auxiliando-a em seu aprimoramento focado em resultados, e ndo apenas voltado para
averiguacdo de aspectos estritamente formais. Somente no controle interno, o Tribunal

executou trés auditorias operacionais em 1992, 2001 e 2007.

TEMPESTIVIDADE

As auditorias de gestdo, principal atividade de controle a época, sdo agdes executadas
a posteriori e tinham carater estritamente punitivo. Sao feitas somente sobre a gestio relativa
ao exercicio anterior, com enfoque principal na legalidade e em aspectos formais visando

constatar situacdes consumadas de irregularidade ou ilegalidade.
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Nesta modalidade de controle, muitas vezes os dirigentes avaliados ndo pertencem
mais aos quadros do 6rgdo em questdo e pouco ha a ser feito para desfazer as situagdes e
prejuizos causados, o que confere pouca efetividade ao controle realizado. Os julgamentos
das contas realizados pelo TCU raras vezes cumprem o prazo normativo de dois anos,
estabelecido pelo proprio tribunal, o que limita ainda mais o impacto desta atividade de

controle.

De acordo com o entrevistado A: “O julgamento de contas do TCU ¢ tdo demorado e
pouco efetivo que tem perdido espago atualmente para a atuagdo do Ministério Publico, que

¢ mais célere e efetiva”.

As unidades setoriais de controle interno, por sua vez, por estarem diretamente
ligadas aos ministérios a €época, realizavam tarefas de andlise prévia de contratos e outros
instrumentos quando solicitado pelo gestor. Prestavam, portanto, assessoria concomitante ao
gestor no que lhes era solicitado, mas ndo tinham autonomia para impor mudancas, se

necessario.

As atividades de acompanhamento de gestdo e de programas de governo e as
auditorias operacionais, todas iniciadas nesta época por TCU e SFC, procuravam inserir um
controle independente e concomitante a0 mesmo tempo. O controle concomitante permite ao
gestor tomar providéncias para sanar problemas e aprimorar a politica publica, evitando
possiveis desperdicios e desvios que sdo dificilmente recuperados a posteriori. Tem,

portanto, um carater de orientacao e de preven¢ao da corrupgao.

ENFORCEMENT

A mudanga constitucional trouxe um grande aumento no poder sancionador do TCU,
conforme ressaltado pelo entrevistado B. Em caso de apuracao de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, o tribunal foi incumbido de aplicar penalidade aos responsaveis,
definir prazo para que 6rgao adote providéncias e sustar a execugdo do ato impugnado, caso
ndo atendido.

Nesse sentido, o TCU passou a ter poderes quase-judiciais e exercer funcao de
tribunal administrativo, podendo emitir multas com carater de titulo executivo, embargar a
execugdo de processos licitatorios e obras. Seus julgamentos de agentes publicos podem
implicar em inelegibilidade de politicos. Além da aplicagdo de multas com carater de

execucao.
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Estas atribui¢des, em grande medida inovadoras, eram vistas como essenciais ao
Tribunal para sua capacidade de exigir o cumprimento de suas determinagdes. Todas as
decisdes, porém, podem e constantemente tem sido revogadas pelo Poder Judiciério, de

acordo com Melo (2007). Isto significa que ndo tém efetividade plena.

Por outro lado, o controle interno continuou limitado em sua capacidade de garantir
que suas recomendagdes fossem atendidas. Embora a proximidade com o gestor
possibilitasse um contato mais direto que facilitava a troca de informagdes, os controles
setoriais sofriam ingeréncias dos ministérios e dificilmente conseguiam impor a realizacdo

de ajustes que entendessem necessarios, conforme relatado pelo entrevistado D.

GOVERNANCA

Outra contribuicdo da Constituicdo de 1988 de grande impacto para a politica de
controle foi a atribui¢do de fungdes especificas de controle do patrimonio publico a diversas
outras organizacdes publicas, tais como Ministério Publico Federal (MPF), a Advocacia

Geral da Unido (AGU) e o Departamento da Policia Federal (PF).

O MPF, dentre sua incumbéncia de maior de defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, trata da prote¢do do
patrimonio publico e da probidade administrativa por meio de promog¢ao de inquérito civil e
de agdo civil publica, proposicao de agdes de responsabilidade dos agentes publicos e de

fornecedores do Estado e representagao ao TCU. De acordo com a Constituicao de 1988:

Art. 129. Sao funcdes institucionais do Ministério Publico:

IIT - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a prote¢do do patrimdnio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

()

A AGU, ao realizar a fungao de representagao judicial e extrajudicial da Unido, cuida
de questdes afetas ao ressarcimento de valores desviados do erario. E, ao realizar a fungdo de
prestacdo de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo, orienta sobre
questdes referentes a defesa do patrimdnio publico, tais como a regular aplicacdo dos

recursos e responsabiliza¢ao de agentes publicos. Conforme a Constitui¢ao de 1988:

Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido ¢ a instituicdo que, diretamente ou através de orgao
vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe (...) as atividades
de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.
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A PF tem por uma de suas atribuigdes atinentes a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patriménio, a apuragdo de infracdes penais em detrimento de
bens, servicos e interesses da Unido. Neste sentido, realiza operagdes diversas, inclusive
conjuntas com oOrgdos de controle, para desmantelamento de esquemas fraudulentos. De

acordo com a Constitui¢ao de 1988:

Art. 144,

§ 1° A policia federal (...) destina-se a:

I - apurar infragdes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de bens,
servigos ¢ interesses da Unido ou de suas entidades autdrquicas e empresas publicas (...)

Deve-se acrescer a estes agentes os proprios gestores publicos, responsaveis pela
execu¢do de programas e ac¢des governamentais nos Ministérios e, portanto, responsaveis
primariamente pelo controle dos recursos e de sua regular aplicagdo. Os gestores, ao se
responsabilizarem pela implementa¢do de um programa ou a¢do governamental devem zelar
pelo cumprimento legal, eficiente e eficaz das agdes programadas.

Além disso, organizacdes supranacionais tais como ONU e OCDE, além de ONGs
locais, nacionais e internacionais, promovem a divulgacdo de conhecimentos e o
estabelecimento de normativos internacionais sobre a temadtica do combate a corrupg¢do e do
controle da gestdo publica e estimulam o aprimoramento da estrutura legal nacional e sua

aplicagdo.

Todos estes o0rgdos publicos com funcao de controle sdo independentes, ou seja, ndo
vinculados hierarquicamente. Porém sdo interdependentes, tendo em vista que o sucesso do
trabalho de cada um deles depende da agdo de outro, uma vez que nenhum deles ¢

autosuficiente na missao de defender a probidade e o controle da gestdo publica.

Nao seria possivel que um tunico 6rgdo detivesse conhecimentos e especializagao
suficientes para levar a cabo isoladamente todas as atividades necessarias para o controle
continuo da gestdo publica, a investigacdo de uma possivel irregularidade, a identificagdo e
levantamento de possiveis esquemas ilegais relacionados, a apreensao de provas e agentes
envolvidos, a sustacdo do ilicito, caso em curso, a punicao dos envolvidos junto as instancias
administrativas e judiciais, a busca do ressarcimento de valores ao erario, dentre outras

possiveis manobras.

Assim, se constituiu, a partir da redemocratizagdo brasileira, uma verdadeira rede de
controle da gestdo publica, no sentido de rede de politica publica descrita na secao 1.3.1.

Esta rede ¢ caracterizada por diversos atores publicos autonomos com relacionamentos e
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interagdes relativamente estaveis entre si, que compartilham interesses comuns de
aprimoramento da gestdo publica, combate a corrup¢ao, zelo pelo patrimdnio publico e

probidade administrativa e dependem uns dos outros para o sucesso da politica.

A figura a seguir retrata esta rede e identifica seus principais atores. Como pode ser
observado, a rede ¢ formada incluvise por diversos sistemas, nos termos do Decreto-Lei 200,

de 1967.

- —_——

~ Sistcmade

Sistemade ~. Controle
~
Controle \\Extemo
Internodg \\
- Congresso
PE,E Nacional :

Figura 6 — Principais atores da rede de controle da gestio publica federal — 1988 a 1998’

A estruturagdo da politica publica de controle da gestdo federal organizada por meio
de uma rede de diversas organizacdes autdbnomas e contendo ainda duas grandes instancias
de controle, interno e externo, mostra-se peculiar em comparacdo aos modelos de controle

existentes no mundo.

Por um lado, agrega organizagdes com conhecimentos distintos € mostra-se uma
alternativa viavel em um contexto pautado por uma tematica complexa, que lida com causas
multiplas, necessidade de muitos recursos e de conhecimentos especializados. Procura,
portanto, dar maior efetividade ao controle e maior accountability da gestao publica de forma

mais abrangente e permanente.

Por outro lado, esta configura¢do de organiza¢des autonomas e, a0 mesmo tempo,

interdependentes traz grandes desafios a coordenagdo entre as partes, conforme discutido na

? Elaborado pelo autor.
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secdo 1.3.2. Assim, um dos pontos centrais do debate sobre a eficiéncia da politica de
controle da gestdo de recursos publicos federais deve focar-se na capacidade de coordenacao

que estes atores t€ém que manter.

Na época os atores estavam, a exemplo do controle interno, em periodo de
estruturacdo organizacional interna. Cada qual estava procurando estabelecer seu papel, criar
sua estrutura, delinear suas atividades. Neste cendrio havia, como era natural se esperar, alta
fragmentacdo e pouca interagdo entre os diversos 0rgdos e, certamente muito pouca

coordenacao de atividades conjuntas.

TCU e SFC, no entanto, ja possuiam interacdo e executavam atividades
complementares de longa data. Porém, havia ainda pouca comunicagdo entre eles para além
dos aspectos formais exigidos legalmente. Os 6rgaos tinham conhecimento restrito um do
outro, de acordo com os entrevistados C ¢ D e conforme restou evidente na auditoria

operacional realizada pelo TCU no controle interno, em 2001.

3.3. PERIODO DE REDEFINICAO DO CONTROLE — 1998 a 2008

No final dos anos 90 foram realizadas diversas modificagdes na gestdo publica
brasileira, em parte devidas ao Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado, de
1995, que pregava a transi¢cdo de uma gestao publica burocratica para uma gestdo gerencial

(CASTRO, 2008).

No campo do controle da gestdo, ganhavam for¢a as idéias relacionadas a
accountability, que promoviam o aumento do controle sobre os gestores publicos e o
aumento da transparéncia da gestdo publica. Também ganhava for¢a o conceito de eficiéncia

e efetividade da gestdo publica e o controle voltado para resultado.

Outra medida que veio somar-se aos novos desafios da época foi a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei n. 101, de 2000). Seguindo o novo direcionamento da €poca, a
lei trouxe inovagdes no campo da prestagdo de contas dos dirigentes e incumbiu os controles

externo e interno de fiscalizar seu cumprimento.

Além do mais, a concentragdo de receitas na Unido, agravou a proliferagao de

instrumentos de descentralizacdo de recursos, tais como 0s convénios, € gerou novos
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desafios ao seu controle. O repasse de execu¢do de servigos publicos a organizacdes ndo-

governamentais também contribuiu para a dificuldade na fiscalizagao.

Para atingir suas finalidades, os modelos de controle brasileiros precisavam de

reorientacdo, ou seja, precisavam preocupar-se menos com o passado e com controles

estritamente legalistas para ocupar-se da orientacdo de uma gestdo publica mais eficiente,

voltada para a melhoria da qualidade e racionalizagao dos custos dos servigos publicos. Além

do mais, precisavam investir em fiscalizagcdo nas localidades, para avaliar a descentralizagao

de recursos.

O quadro abaixo destaca as principais mudangas do periodo relacionadas as variaveis

definidas no estudo. A seguir tais mudancgas sdo melhor descritas.

Variavel Definicao Principais Mudancas
Independéncia  Grau de autonomia funcional e  Centralizagdo e subordinagdo direta do controle
em relag@o ao poder executivo. interno a Presidéncia.
Capacidade de  Capacidade organizacional e e Criagdo de areas técnicas tematicas no TCU.
atuacio operacional para cumprir L . .
e (Centralizagdo do controle interno e estruturacéo
missdo institucional.
da CGU.
Aplicabilidade  Utilidade dos produtos do e Aprimoramento das auditorias operacionais e
controle (relatérios, acompanhamentos de programas de governo.
constata¢des, recomendagdes) . L.
e Qutras agdes de controle: avaliagdo de
para aprimoramento da gestao .
programa, acompanhamentos de gestdo,
ou responsabilizacdo de L . .
processos correcionais, agdes de prevengao a
agentes. ~ P
corrupgao, fiscalizagdes em estados e
municipios, programas educacionais..
Tempestividade Celeridade de producédo de e Aumento das ac¢des de controle concomitantes a
relatorios e julgamentos. gestdo.
Enforcement Poder legal para fazer valer suas e Acréscimo de poderes: correigdo de servidores
decisdes e recomendagdes publicos, idoneidade de agentes e empresas
publicas.
Governanca Coordenagdo e e  Estruturagdo de rede de controle.

interrelacionamento com outros
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orgdos da politica de controle. e Busca de maior interagdo entre os 6rgéaos.

Quadro 10 — Mudancas na Politica de Controle da Gestio Piblica Federal — 1998-2008"

INDEPENDENCIA

O controle interno ganhou maior autonomia funcional neste periodo. Durante as
reedicoes da Medida Provisoria n. 480, de 1994, existiram muitas discussdes quanto a
estrutura do 6rgdo e quanto ao seu foco de atuagdo, motivadas inclusive pela eminéncia de
cortes or¢gamentarios (CASTRO, 2008). Em 1999 ocorreram as altera¢des normativas mais

relevantes, incorporadas a MP.

A primeira foi a inclusdo do controle interno como uma etapa do ciclo de gestdo e a
consequente divisdo entre Sistema de Controle Interno, Sistema de Administragdo Financeira
Federal e Sistema de Contabilidade Federal. O processo de especializagdo das fun¢des foi
aprofundado, além de serem solucionadas algumas questoes de sobreposi¢ao de atividades.
O controle interno passou a conter apenas as fungdes especificas constitucionalmente
estabelecidas de auditoria e fiscalizacdo, o que lhe concedeu maior oportunidade de

aprendizado.

A partir de 2000, as CISETs juntaram-se fisicamente ao 6rgao central, ocupando um
unico espago, exceto as CISETs do Ministério da Defesa, das Relagdes Exteriores, da Casa
Civil e da Advocacia-Geral da Unido. Esta mudanca foi um passo importante na dire¢do da
harmonizagdo técnica e criacdo de espirito corporativo, de acordo com os entrevistados D e

E.

Os cargos passaram entdo a ser definidos pelo 6rgdo de controle e ndo mais pelo
ministério no qual se encontrava. Enfrentaram, porém, a perda de parte do quadro de
servidores, que permaneceu cedida aos 6rgdos aos quais estavam anteriormente vinculados,

conforme relatado nas entrevistas por A e D.

No lugar das CISETs, os ministérios passaram a contar com um Assessor Especial de
Controle Interno (AEC), que faria a liga¢do entre as demandas ministeriais e as acdes da
SFC, prestando orientagdo ao gestor publico. Restou estabelecido que sua nomeagdo seria
submetida a apreciacao do o6rgdo de controle, como forma de manter certo nivel técnico

(CASTRO, 2008).

1% Elaborado pelo autor.
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As atribuigdes especificas do AEC, no entanto, nunca foram bem estabelecidas e
restam ainda hoje davidas sobre seu papel, que ¢ moldado de forma bastante diferenciada

entre os ministérios, a depender do papel que lhe estabelece o dirigente da pasta.

As antigas Delegacias Regionais do Tesouro Nacional foram transformadas em
Delegacias Regionais de Controle Interno (DRCI), como unidades regionais de controle em
cada um dos Estados, chefiadas pela SFC (Decretos n. 3.782 e 3.876, de 2001). Esta foi uma
alteracdo relevante para que o controle interno pudesse atuar mais proéximo as pontas. No
entanto, sua plena estruturacdo foi lenta, enfrentando uma estrutura e suporte precarios,

segundo o entrevistado D.

Embora enfrentando dificuldades, a SFC deu passos decisivos € muito importantes
para a melhor estruturacdo e independéncia do oOrgdo frente aos gestores, segundo
entrevistado A. Esta mudanca era desejada hd anos por todos os servidores do controle,
incluindo o proprio TCU. No entanto, a antiga reivindicagdo de maior independéncia e
status, por meio da ligagdo direta do orgdo a Presidéncia da Republica, ainda restava

pendente.

Paralelamente foi criada, em abril de 2001, a Corregedoria-Geral da Unido,
subordinada diretamente a Presidéncia da Republica, com a fun¢do de assistir ao Presidente
nos assuntos atinentes a defesa do patrimoénio publico, no ambito do Poder Executivo.
Conferindo a seu chefe o status de Ministro de Estado (Medida Proviséria n. 21.434-31, de
2001).

Magalhdes Ribeiro (2004) e Coimbra (2006) sdo enfaticos quanto ao fator decisivo a
criacdo da Corregedoria. Para os autores, a criagdo do o6rgdo deveu-se a acontecimentos
politicos ocasionais. Uma série de escandalos envolvendo, inclusive, assessores diretos do
Presidente foram veiculados a época e houve um movimento politico para criagdo de uma

Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) destinada a apurar os fatos.

O governo federal negociou junto ao poder legislativo para evitar a criagdo da CPI e
procurou reduzir o impacto politico negativo do episdédio com a criacdo da Corregedoria-
Geral da Unido. Foi uma sinalizacdo a sociedade de que apuraria os fatos que vieram a tona
nos escandalos politicos. Os vdrios ajustes na estrutura e atribuicdes do 6rgdo nos meses
seguintes corroboram, ainda segundo os autores, o carater emergencial e pouco amadurecido

da iniciativa (COIMBRA, 2006).
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Em 2001, dado o cenario apresentado, o TCU retomou a iniciativa de solicitar a
independéncia do controle interno. A decisdo n. 507, de 2001, do plenario do Tribunal, que
aprovou o relatério da auditoria operacional realizada na SFC, em 2000, reconheceu as

iniciativas de aprimoramento do 6rgdo e, em seguida, decidiu:

“Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica que promova estudos técnicos no
sentido de avaliar a conveniéncia e oportunidade do reposicionamento hierarquico da
Secretaria Federal de Controle Interno — SFC junto ao 6rgao maximo do Poder Executivo,
retirando-o do Ministério da Fazenda, de modo a prestigiar-se o aumento no grau de
independéncia funcional da entidade, em face da busca de maior eficiéncia no desempenho
das competéncias definidas no artigo 74 da Constituicdo Federal” (TCU, 2001).

Neste sentido, o Presidente criou Grupo de Trabalho Interministerial para avaliar a
possibilidade de migracdo do 6rgdo de controle interno o que culminou, em Fevereiro de
2002, na transferéncia da SFC para a Casa Civil da Presidéncia da Republica. A

recomendacdo do TCU foi fator importante a mudanca, de acordo com o entrevistado A.

No entanto, rapidamente entendeu-se que a vinculacao direta da SFC a Presidéncia da
Republica era perigosa politicamente. Esta configuracdo expunha demasiadamente o chefe
do executivo as possiveis investigacdes e andlises executadas pelo controle interno, que
devem ter carater sigiloso, continuado e muitas vezes sdo demorados. Nao dando o rapido
retorno que muitas vezes a opinido publica e a midia poderia cobrar, repercutindo

negativamente no poder executivo, segundo entrevistado A.

Houve, neste momento, a decisdo de incorporacdo das fun¢des de controle interno a
recém-criada Corregedoria. Assim, em Marco de 2002, por meio do Decreto n. 4.177/2002,
as funcgdes foram unidas, passando a SFC a atuar sob hierarquia da Corregedoria. Esta
decisdo foi cercada de resisténcia por parte dos técnicos do controle, uma vez que ndo se
acreditava que as fungdes de controle deveriam ficar submissas a funcdo punitiva da

corregedoria.

Pouco tempo depois, o nome do 6rgao foi alterado para Controladoria-Geral da
Uniao (CGU), por meio da Medida-Provisoria n. 37/2002. As fungdes de correigdo e controle
foram entdo equilibradas e igualmente posicionadas hierarquicamente. Porém, discussdes
politicas a época, segundo entrevistas, fizeram com que a conversao do normativo em lei
revertesse a nomenclatura do 6rgao. Em Julho do mesmo ano, o 6rgio passou a coordenar o

sistema de controle interno, por meio do Decreto n. 4.304/2002.

Por fim, a Medida Provisoria n. 103/2003, convertida na Lei n, 10.683/2003, alterou

novamente o nome do oOrgdo para Controladoria e estabeleceu a forma e o rol de
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competéncias que regulam sua atuacdo. Atualmente o 6rgdo ¢ integrante da estrutura da
Presidéncia da Republica e seu chefe detém o status de Ministro de Estado. As fungdes de
ouvidoria-geral, antes atribuicdo do Ministério da Justica, também passaram a integrar sua

estrutura.

Quanto a sua atual autonomia funcional, o entrevistado E pontua:

“O controle era muito segmentado nos ministérios. Ha mais sentido de unidade atualmente.
E mais centralizado ¢ da mais status ao seu dirigente. Mas ainda é muito dependente do
poder central, com forte vinculo politico, escolhido por vontade propria do presidente da
republica. (...) falta independéncia funcional ao controle interno como tem o auditor fiscal
ou do Banco Central, por exemplo.”

CAPACIDADE DE ATUACAO

Em 2000, o TCU realizou um auto-diagndstico sobre sua atuagdao. Desde entdo
implantou diversas alteragdes em sua estrutura, de acordo com o entrevistado C. Adotou
novos procedimentos e alterou a estrutura existente em varios de seus processos de trabalho.
Tais inovagdes ocorreram tanto na area de fiscalizagdo quanto na de processos de prestagcdo

de contas dos gestores.

Em 2002, o Tribunal implantou diversas unidades técnicas especializadas de controle
por area tematica, tais como a Secretaria de Fiscalizagdo de Obras e Patrimdnio da Uniao,
voltada para acompanhamento das grandes obras publicas. Elas tem por objetivo permitir o
conhecimento consolidado por politica publica, e ndo apenas por gestdo, fortalecendo as

auditorias operacionais realizadas.

Neste periodo, o aparato administrativo do o6rgdo foi aprimorado. Houve grande
investimento em estrutura de sistemas de informacao, contratacdo de pessoal e capacitagdo

técnica, de acordo com os entrevistados B e C.

O controle interno também sofreu inumeras modificagcdes neste periodo. Fora
algumas fragilidades decorrentes do processo, as mudancas foram positivas e trouxeram
maior capacidade de atuacdo ao orgdo. A centralizacdo das unidades conferiu maior
unicidade ao 6rgdo e maior capacidade de troca de informacdes. As unidades regionais
deram forga ao 6rgdo e capacidade de executar agdes de controle descentralizadas em todos

as localidades brasileiras.

A evolucdo de orgamento, no entanto, foi tardia. Com efeito, ndo obstante tornar-se

unidade or¢amentaria em 2003, somente a partir de 2004 a CGU passa a dispor de crédito
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orcamentario proprio consignado no Orgamento Geral da Unido. Isto limitou a estrutura
tecnologica do 6rgdo e restringiu a capacitacao dos servidores. No entanto, cabe destacar que
mais recentemente a CGU conseguiu aumentar sensivelmente seu orcamento e seus quadros

de pessoal, tanto no 6rgdo central quanto nas unidades regionais.

APLICABILIDADE

Domingos Poubel, Secretario Federal de Controle Interno a época destaca que a
reforma do Estado de cunho gerencial “deu sustentacdo as transformacdes por que passava o
Sistema de Controle Interno (SCI). Ao mesmo tempo, o proprio SCI serviu de instrumento
para influenciar as mudangas necessarias na maquina publica federal, que enfrentava uma

cultura burocratica enraizada no setor publico” (CASTRO, 2008, p. 131).

Neste periodo cada vez mais os oOrgdos de controle deram-se conta de que a
tradicional énfase em controle de legalidade e conformidade levava a pouco resultado. O
julgamento de contas tem sido entendido como ateste de regularidade de gestdes
questionaveis, tendo em vista seu perfil legalista. Além disso, a falta de poder vinculante faz
com que geralmente os processos negativos ao gestor sejam questionados insistentemente na

esfera judiciaria.

Tanto TCU quanto CGU procuraram consolidar a reestruturacdo de seu foco de
atuacao dentre as fungdes previstas legalmente, investimento mais no controle de resultados.

O quadro a seguir apresenta as principais competéncias atuais de ambos os 6rgaos.

Tribunal de Contas da Uniao

Controladoria-Geral da Uniio

Fiscalizacido e controle

- Fiscalizacdo ¢ Controle

fiscalizagdo  contabil, financeira,
or¢amentaria, operacional e
patrimonial das unidades dos poderes
da Unido e das entidades da
administragdo indireta

- Contas do Governo — Parecer

apreciagdo das contas prestadas
anualmente  pelo  Presidente da
Republica, por meio da CGU,

mediante parecer prévio

- Registro de Determinados Atos
registro, da legalidade dos atos de
admissdo de pessoal e concessdo de
aposentadoria

- Fiscalizagao de empresas

- Fiscalizagdo e Controle

fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades
da administragdo direta e indireta

- Contas do Governo — Elaboragéo
elaboracdo da prestagdo de contas
anual do Presidente da Republica, a ser
encaminhada ao TCU

- Apreciagdo dos atos de admissdo de
pessoal e concessdo de aposentadoria
para posterior repasse para registro no
TCU

- Auditorias de Gestao
realizagdo de auditorias sobre a gestdo
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Educacio e preveciao

Judicante

Normatizagao

Ouvidoria

supranacionais

fiscalizacdo das contas nacionais das
empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe

- Fiscalizacdo de
descentralizados
Fiscalizacdo da aplicagdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido a
Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio

recursos

- Agdes de Prevengdo a Corrupcao
execucdo de acdes de prevengdo a
corrupgao

- Julgamento de Contas

julgamento de contas dos responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos
da administragdo direta ¢ indireta,
conforme  auditorias de  gestdo
realizadas pela CGU

- Aplicagdo de Sangdes
aplicacdo de sangdes aos responsaveis,
determinag@o de adocdo de
providéncias e sustagdo de atos, em
caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas

- Normatizagdo Técnica — ambito
controle externo

expedicdo de atos, instrugdes
normativas e decisdes sobre consultas
referentes a matéria de sua
competéncia ou organizagdo dos
processos que lhe devam ser
submetidos

- Analise de Denuncias
apuragao de denuncias e
representacdes encaminhadas

dos recursos publicos federais sob a
responsabilidade de 6rgaos e entidades
publicos e privados

- Ag¢des de Prevengdo a Corrupcao
execucao de acgdes de prevencdo a
corrupgao e incremento da
transparéncia da gestdo no ambito da
administragdo publica federal

- Responsabilizagdo Administrativa
acompanhamento, instauracdo  ou
avocagdo de  procedimentos e
processos administrativos correcionais,
com possivel aplicacdo de penalidade
administrativa.

- Normatizagdo Técnica — ambito
controle interno

supervisdo técnica dos  Orgaos
coordenados e prestagdo de

orientacdo normativa sobre matéria
de sua competéncia

- Analise de Denuncias
apuragao de denuncias e
representacdes encaminhadas

Quadro 11 - Principais Atribui¢des atuais dos orgdos de controle''
Fonte: Constituigdo Federal de 1988, Lei 8.443 de 1992, Lei 10.180 de 2001, Lei 10.683 de 2003 e Decreto

5.683 de 2006.

O Tribunal investiu nas avalia¢cdes de programas de governo, além das auditorias de

natureza operacional, que ocorriam desde a década de 1980. A mudanga no objeto do
controle tinha por objetivo diminuir as criticas sofridas quanto a pouca aplicacdo das

ressalvas do controle no aprimamento da gestao.

"Elaborado pelo autor.
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Tanto que o Tribunal deu grande énfase a publicidade das avaliagdes de programas
realizadas. Além de publicar documentos técnicos, como o Manual de Auditoria de Natureza
Operacional, publica os relatorios das principais avaliagdes realizadas. Estas publicagdes sao
divulgadas por meio de semindrio com a participagdo de outros 6rgdos publicos, midia e

cidadaos.

Além do mais, a reconfiguragdo na estrutura do 6rgao tem possibilitado a discussao
do controle por areas tematicas € ndo somente por processos ou por gestdo. Dessa forma,
permite-se a acumulagdo de conhecimento sobre determinada area e, consequentemente, a

realizacdo de recomendacdes de auditorias operacionais mais pertinentes.

O ¢6rgao de controle interno também continuou a investir na consolidacdo de uma
metodologia propria de acompanhamento de gestdo e de programas governamentais,

construida desde 1995. Segundo o atual Secretario de Controle Interno:

“Quem nao acompanha ndo tem controle. (...) Se nds ficdssemos vendo contabilidade,
naquele sentido miope, nés até existirlamos porque nds temos mandamento constitucional
para isso. Mas nds nao teriamos os concursos, ndés nao teriamos o reconhecimento da
populacdo. (...) Nos sé estamos tendo reconhecimento porque os nossos auditores, os
nossos fiscais, (...) eles foram para a rua fiscalizar. As pessoas viram eles.” (CASTRO,
2009).

Cada um a seu modo, ambos os 6rgaos foram motivados por acreditar que estaria
nesta atividade a chave de uso do controle como um efetivo apoio ao gestor publico e como
forma de real aprimoramento da gestdo publica. Cada qual estabeleceu sua metodologia de
acdo. Iniciados os trabalhos de fiscaliza¢do, porém, pouco contato parece ter havido entre os

orgaos para coordenacao desta atividade, que sO cresceu nos ultimos anos.

A CGU tem por finalidade avaliar o cumprimento de metas de agdes previstas no
Plano Plurianual (PPA) a execucdo dos Programas de Governo e dos Orcamentos da Unido
(CGU, 2008, p. 12). O TCU, por outro lado, tem por finalidade verificar se a aplicagdo de
recursos estatais tem alcancado os objetivos fixados. Busca, com isso, identificar pontos que
podem ser utilizados como padrao de aferimento, bem como oportunidades de melhoria

(TCU, 2008, p. 55).

Em termos gerais, ambos os 6rgdos analisam um programa de governo definido no
Plano Plurianual (PPA), tendo em vista sua execugdo de metas fisicas e financeiras,
comparando a proposta aprovada pelo governo com a execugdo realizada, identificando
possiveis ilegalidades, irregularidades ou somente pontos de melhoria. O objetivo ¢ auxiliar

no aprimoramento da gestdo do programa governamental.
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As formas de execucdo da avaliagdo de programas de governo, entretanto, sdo
distintas. A CGU utiliza-se de dados oriundos das diversas agdes de controle executadas ao
longo do ano para acompanhar os principais programas de governo. Soma informagdes de
fiscalizagdes realizadas em municipios, por meio de amostras randomicas, entre outras, para
diagnédstico dos programas (CGU, 2008b). De 2005 a 2007, acompanhou anualmente uma
média de 478 acdes publicas, ou seja, partes consideradas mais relevantes de programas de

governo (CGU, 2006, 2007 e 2008a).

O TCU realiza uma atividade mais restrita e especifica de avaliagdo de programas.
Para tanto, elege alguns programas anualmente para realizacdo de estudo aprofundado. De

2005 a 2007 avaliou uma média de 12 programas por ano (TCU, 2006, 2007 e 2008a).

Outra acdo de controle realizada pela CGU sdao as fiscalizagdes realizadas nos
municipios. Desde 2003, cerca de 180 municipios sdo fiscalizados por ano, sorteados por
loteria federal. Sdo analisados os recursos publicos federais repassados nos dois exercicios

anteriores (CGU, 2008a).

Desde que as fungdes de correicao e controle foram unidas, a CGU ficou responsavel
pela coordenagdo geral da responsabilizagdo administrativa dos servidores publicos civis
federais. Sua fun¢do consiste em garantir a apuragdo de possiveis irregularidades cometidas
por ou com conivéncia de agentes publicos e a aplicagdo das devidas penalidades, que vao

desde uma simples suspensao até a demissao ou cassagao de aposentadoria.

Assim, nao ¢ necessariamente judicante, mas assume este carater na medida em que a
CGU tem o poder de avocar processos de outros 6rgdos e pode, por meio de comissdo de
processo administrativo, determinar a demissdo de servidor publico ou cassagdo de

aposentadoria.

Em 2005, as modificagdes introduzidas no controle interno ampliaram as
competéncias da CGU, principalmente no que diz respeito a prevengdo e ao combate a
corrupgdo e ao incremento da transparéncia da gestdo, no ambito da administracdo publica
federal (Lei 11.204/2005). O Decreto 5.683, de 2006, que define a estrutura regimental da
CGU criou nova secretaria para dar conta dessas novas fungdes. Passou-se assim as quatro

bases que integram as func¢des de controladoria: controle-correi¢ao-preven¢ao-ouvidoria.

Isto implicou inclusive na elaboragdo de cursos educacionais sobre ética na gestao
publica e formas de controle social, fungcdo também exercida pelo TCU e por demais 6rgaos

envolvidos na politica de controle, muitas vezes conjuntamente.
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Merece destaque o Portal da Transparéncia, site na internet que disponibiliza
livremente e de forma atualizada todas as informagdes sobre pagamentos executados pelo
governo federal e. Embora seja uma iniciativa ainda incipiente € que necessita de ajustes
para servir de instrumento efetivo ao controle social, trata-se de uma iniciativa pioneira bem

avaliada inclusive internacionalmente.

Outra a¢ao decorrente da nova estrutura do controle interno foi a analise de bancos de
dados contendo informacdes diversas sobre agentes publicos ou programas governamentais.
O intuito ¢ definir trilhas de auditoria que identifiquem possiveis irregularidades dentre uma

grande quantidade de informagao disponibilizada, sofisticando as formas de auditoria.

As atividades tanto do controle interno quanto externo tem sido constantemente
ampliadas e aprimoradas. No entanto, ao contrario do controle externo, minuciosamente
regulado e solidamente estruturado, o controle interno recebe ainda diminuta atengdo
constitucional e legal e conta com escassa, embora crescente, quantidade de estudos técnicos

(COIMBRA, 2006).

TEMPESTIVIDADE

Com as mudangas realizadas no controle interno, deixou-se de atuar com controle
prévio, apreciando minutas de contratos, por exemplo. Esta fun¢do coube, quando desejado
pela pasta, ao assessor especial de controle. Segundo as entrevistas, tendo em vista a
consolidagdo de sua independéncia frente aos gestores, entendeu-se que a continuidade desta
atividade poderia implicar em co-gestdo e comprometer a independéncia do 6rgdo que se

estruturava.

O controle a posteriori, realizado principalmente por meio das auditorias e
julgamentos de contas, continua a ser realizado. No entanto, outras a¢des mais modernas
voltadas a identificar irregularidades estdo sendo realizadas, como as fiscalizacdes nos

municipios e a realiza¢do de cruzamento de dados em bancos informacionais.

Adicionalmente, os orgdos tém buscado dar maior énfase a acgdes de controle
concomitantes, tais como o acompanhamento de gestdo ou as auditorias operacionais. Estas
acOes tem cardter o preventivo de auxiliar o gestor a aprimorar a politica publica. Melo
(2007) pondera, no entanto, que grande parte da energia do controle parece ainda ser gasta

em controle de legalidade.
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O julgamento de contas realizado pelo TCU continua ndo cumprindo o prazo
estabelecido em norma de dois anos. Segundo entrevistados, recentemente o tribunal,
juntamente com a CGU, tem feito ajustes aos normativos que regulametam a atividade com
0 objetivo de diminuir a quantidade de contas a serem julgadas anualmente, o que

possivelmente ird reduzir o lapso de tempo entre as auditorias e os julgamentos.

ENFORCEMENT

Conforme apontado por Melo (2007), os dispositivos que dotaram o TCU de poder
vinculante, como a imputagdo de débito com eficicia de titulo executivo ndo tem sido
efetivados na pratica devido, em parte, a resisténcia do Poder Judiciario. Adicionalmente, as
multas dependem de inscricdo do débito em divida ativa da procuradoria da unidade

federativa correspondente, que nem sempre tem incentivos para tal.

O entrevistado B afirma que foi responsavel, em 1994, por um “levantamento sobre a
correlagdo entre numero de decisdes condenatérias do Tribunal e quantas haviam sido

efetivamente cumpridas, que nao chegou a 3%"”.

O tnico impacto discernivel do 6rgdo tem sido o embargo a obras e licitagdes com
indicios de irregularidade. J4 isto também tem sido questionado e varias propostas de

limitacdo tém sido debatidas.

Os gestores continuam a ter suas contas possivelmente julgadas como irregulares,
tornando-se inelegiveis. Porém o processo de julgamento costuma demorar anos e muitas
vezes estes agentes ndo mais trabalham nos 6rgaos auditados quando as decisdes sdo

proferidas, o que implica em baixo grau de reposi¢ao de recursos.

Um instrumento que tem mostrado importancia tem sido a proibicdo de agentes
publicos em exercer cargo publico devido a envolvimento com praticas inidoneas. Outro
instrumento que parece conferir algum poder ao controle tem sido os processos
administrativos contra servidores publicos, parte mais fraca nos elos da corrupgdo publica,

supervisionados pela CGU.

A declaragdo, pela CGU, de idoneidade de pessoas juridicas que participaram de
ilegalidades contra a administragdo publica e sua disponibilizacdo na internet também ¢ uma

acdo de utilidade. Impede a contratagdo de empresa envolvida em irregularidades
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administrativas com outros 6rgdos publicos. Porém o alcance da medida ¢ limitado ja que

outras empresas podem ser abertas no lugar, para praticar irregularidades similares.

As operagdes especiais, realizadas conjuntamente por diversos orgaos de controle,
tais como CGU, Policia Federal, TCU e MPF tém descoberto diversos esquemas de desvio
de recursos. A a¢do em si ¢ muito importante, pois evita prejuizos futuros e sinaliza que o
controle estd atuante. No entanto, poucos tém sido os agentes punidos ou os recursos

publicos recuperados.

GOVERNANCA

A rede de controle da gestdo publica federal cresceu e, principalmente, melhor se
estruturou durante a ultima década. A figura a seguir identifica os principais atores da
politica atualmente. Percebe-se uma mudanga significativa em relacdo a rede existente na

década de 1990.
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Figura 7 — Principais atores da rede de controle da gestiio publica federal — meados de 2008

Os orgaos que receberam atribuigdes constitucionais relacionadas ao controle do

patrimonio publico, tais como MPF, PF e AGU se estruturaram durante a década de 1990 e

2 Elaborado pelo autor.
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desenvolveram diversas atividades relacionadas a politica de controle. Cada 6rgdo enfoca a

questao sob um aspecto diferenciado, a partir de suas competéncias e seu expertise.

ApOs a estruturacao dos 6rgaos nos primeiros anos pos-Constitui¢do, estes iniciaram
interagdes entre si. Formaram assim a rede de controle, caracterizada por estes varios 6rgaos

autonomos e interdependentes entre si, com relacionamento estavel.

Certamente foi importante para a politica agregar expertises distintos dos diversos
orgaos especializados. No entanto, seu impacto positivo depende do modelo de coordenagao
da rede. Nao adianta somente acrescer novos atores a politica se estes trabalharem
isoladamente. E preciso que estes agreguem conhecimentos e troquem informagdes,
ampliando o potencial que isoladamente teriam e reduzindo possiveis sobreposi¢des ou

duplicagdo de esforcos.

Como exemplo de interagdes possiveis tem-se 0 Conselho de Controle das Atividades
Financeiras (COAF), ligado ao Ministério da Fazenda, criado em 1998. Este 6rgao congrega
diversas organizagdes, tais como CGU, MPF, PF e outros. Tem por missao a identificagao,
exame ¢ aplicacdo de penalidades administrativas relacionadas ao combate a lavagem de
dinheiro. O 6rgado criado reune os diversos expertises para identificar, dentre outros, ilicitos

praticados com recursos publicos, contribuindo para o combate a corrupcao.

Além disso, os 6rgdos tém mantido diversas interagdes que ndo se constituem em
outra organizacao formal. Exemplo claro sdo as operagdes especiais realizadas em conjunto
pela Policia Federal e CGU para averiguacao de indicios de ilicitos contra o patrimoénio
publico. A policia usa sua capacidade de investigagdo e uso da forca e a CGU utiliza sua

capacidade de fiscalizagdo e analise de documentos, conforme entrevistas.

A coordenagao dos 6rgaos de controle evita ou reduz possiveis problemas de super-
dosagem do controle ou de excesso de controle sobre uma mesma atividade ou 6rgao. Além
do mais reduz custos desnecessarios nas proprias organizagdes, pois evita o esfor¢o
duplicado e permite troca de informagdes que facilitam a acdo de outros 6rgdos de controle.
Tem ainda um efeito mais importante que ¢ evitar custos transacionais decorrentes de
sobreposi¢des desnecessarias de acdes da administragdo publica para atender exigé€ncias

multiplas e desconexas dos diversos 6rgaos de controle.

Esta coordenagdo entre os Orgdos participantes de uma politica, também chamada
governanca de rede de politicas publicas, conforme discutido na se¢dao 1.3, segue formas

diversas a depender da configuracao da rede e das caracteristicas dos atores envolvidos.
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Invariavelmente, porém, assume aspectos formais e informais que impactam diretamente no

sucesso da coordenagdo da politica.

Na opinido do entrevistado E:

“Ha muita gente em sistemas paralelos de controle com fungdes assemelhadas mas que na
realidade ndo agem de forma muito articulada. (...) Falta articulagdo institucional e
integracdo. H4 muita sobreposicdo de atividades. Isso decorre em parte da pouca
preocupacdo com a estrutura da administracdo como um todo, que estd muito
desorganizada apés tantas mudangas de cunho apenas organizacional (as mudangas de
“caixinhas”).

Tendo em vista a impossibilidade de execucdo exaustiva desta investigacdo neste
trabalho, procura-se apenas iniciar esta discussdo por meio da andlise dos instrumentos
existentes para comunicagdo ¢ coordenacdo de acdes entre os controles externo e interno

brasileiros, apontadas por este estudo como ainda em desenvolvimento.

Parece existir preocupacdo de ambos os 6rgaos no sentido de uma cooperagdo mais
intensa, com esfor¢os conjuntos e ordenados de ambas as partes. Formalmente, a Instrugdo
Normativa da CGU n° 1, de 2002, estabelece as condi¢des e formas de comunicagdo de
apuracdo de irregularidades e ilegalidades, regulamentando determinagdo constitucional de
integracdo (CGU, 2002). Mais recentemente foi estabelecido convénio entre os Orgaos

visando a realizacdo conjunta de forgas-tarefa com vistas ao combate a corrupcao.

Entretanto, estes esfor¢cos demonstram-se ainda aquém da real necessidade de
integragdo para promocao da coordenagao de ag¢des. Entrevistados A, B e D indicam que a
comunicagdo entre eles ocorre em algumas ocasides, a depender principalmente de
relacionamentos pessoais, mas ndo ¢ institucionalizada de forma a ser seguida por todos de

maneira sistematizada.

Assim, embora parte dos trabalhos realizados pelo TCU tenha seu inicio nos
relatorios de auditoria e fiscalizagdo da CGU, conforme indicado por Platero (2006),
observa-se que ha também grande quantidade de atividades que sdo realizadas por ambos os
orgdos de forma ndo-articulada, gerando duplicidade de esforcos e aumento de custos

transacionais.

Exemplo claro estd na funcdo de andlise de denuncias. O TCU tem atribuigao
constitucional de receber e analisar denuncias de irregularidades a ele encaminhadas.
Estabelece que qualquer cidaddo, partido politico, associa¢do ou sindicato é parte legitima

para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades.
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Esta funcdo foi estendida também a CGU, que ha anos tornou-se parte legitima para
receber e apurar denuncias de cidaddos ou representagdao de autoridades relativas a lesdo ou
ameaca de lesdo ao patrimdnio publico. Fica claro que, desconsiderando as representagdes,
que sdo enderecadas por autoridades solicitando agdo especifica do orgdo determinado,
haveria grande espaco para compartilhamento de informacdes e racionalizag¢@o de trabalho de

analise de dentincia entre os 6rgaos.

Em 2008, a CGU registrou o recebimento de cerca de trés mil e quinhentas dentncias
(CGU, 2009). Ja o TCU recebeu quase duas mil e quinhentas denuncias (TCU, 2009). A
tendéncia € crescente em ambos. TCU e CGU tem funcdo de registrar e fazer uma analise
prévia quanto ao ambito da denuncia encontrar-se dentro das atribuicdes do orgao e
suficiéncia de elementos para iniciar uma investigacdo aprofundada. Em seguida, dao
prosseguimento a apuragdo dos fatos, por meios diversos. Respondem, posteriormente,

quando possivel, ao denunciante.

As atribui¢des relativas a esta atividade sdo, indubitavelmente, muito similares.
Inclusive, ha possibilidade de que grande parte das denuincias realizadas sejam feitas a ambos
os 6rgdos, simultaneamente ou ndo. No entanto, as atividades de registro e investigacdo de
dentncias sdo ainda executadas de forma isolada por ambos os 6rgaos, o que pode ensejar
inclusive em trabalho redundante ou incoerente, com desperdicio de recursos e descrédito

aos trabalhos realizados.

Esta falta de cooperagdo ¢ sentida ainda em outras atividades de controle. Pesquisa
exploratdria realizada por Ribeiro Filho et al (2006) indica que os gestores publicos
corroboram a analise de coordenacdo insuficiente. Segundo o estudo, 73% dos gestores
federais consideram que os procedimentos de auditoria e fiscalizacdo do controle interno e

externo tem grau de semelhanga igual ou superior a 75%, mas sdo pouco complementares.

Faltam estudos aprofundados sobre similaridades e diferencas de cultura e valores
entre os 6rgdos de controle. Em termos gerais, porém, € notério que os 6rgdos tém data de
criagdo ¢ historico de formacao bem distintos, como descrito neste estudo. As entrevistas
apontam que nao ¢ desprezivel a diferenca de ideologia dos servidores de ambos os 6rgaos
com relagdo ao papel de seus 6rgdos no aprimoramento da gestdo, as formas de controle
necessarias e o tipo de relacionamento que acreditam pertinente para os diversos orgios de

controle. O entrevistado E completa:

“Existe sempre algum tipo de competicdo e certa desconfianca (entre TCU e CGU), mas
isso decorre muito do fato de que sdo estruturados em poderes distintos ¢ de que o



85

Executivo Federal ¢ hipertrofiado. Entdo, ¢ natural que haja certo choque entre os dois
orgaos.”

3.4. 0 PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO DO CONTROLE

A andlise das segdes anteriores permite inferir que o processo de institucionalizacio
da politica de controle da gestdo publica federal ndo foi constante e homogéneo ao longo dos
anos. Ocorreram variagdes significativas quanto a estrutura organizacional, Orgaos
envolvidos, atribui¢des e grau de importancia conferido ao tema do controle no Brasil desde

a sua instituicdo, em 1891.

A criacdo do TCU se deu numa época em que o pais buscava constituir-se como uma
republica, libertando-se dos resquicios monarquicos. Buscava-se um controle independente
que conferisse legitimidade ao governo e esta conjuntura propiciou a inclusdo do tema na

Constitui¢cdo, embora o assunto ja fosse debatido hd mais de meio século.

O periodo militar marcou o enfraquecimento do poder legislativo e,
consequentemente, do controle externo. A preocupacdo com reformas administrativas que
conferissem maior celeridade a gestao publica, aliado ao poder crescente do poder executivo

culminaram na cria¢do do controle interno deste poder.

As principais mudangas, porém, parecem ter ocorrido apds o processo de
redemocratizagdo do pais, ou seja, a partir do final da década de 1980. Desde entdo muitas
tém sido as modificacdes implantadas na politica de controle. A redemocratiza¢ao do Brasil
marcou a retomada de parcela do poder pelo legislativo e a preocupagdo com o equilibrio
entre os poderes, os chamados freios e contrapesos. Neste periodo houve reforgo no controle
externo e expansdo do controle interno para todos os poderes, mantendo a fungdo, dentre

outras, de apoiar o controle externo.

Muitas das fungdes definidas constitucionalmente, tais como auditoria operacional e
acompanhamento de programas de governo estavam somente no campo das idéias, sem
defini¢do de instrumentos que os colocassem em pratica. Esta instrumentalizagdo técnica foi
desenvolvida somente anos mais tarde e encontra-se, ainda hoje, passivel de ajustes e

aprimoramentos.

Em termos de organizagdo ou atores envolvidos, apenas o TCU manteve-se sempre

presente. No entanto, analisando-se amiude, € possivel perceber que mesmo este passou por
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reformulagdes diversas nos ultimos anos, tanto em termos de estrutura quanto em termos de

atribuigoes.

Além disso, a Constituicdo estabeleceu fungdes de controle a varios outros 6rgaos.
Atualmente existe uma rede de atores com fungdes especificas dentro da politica de controle
federal, além dos controles interno e externo. Estes atores devem interagir entre si em busca

de uma acao coordenada, sem sobreposicao de atividades.

Em 1998 foram realizadas reformas administrativas, construidas desde 1995
conforme o Plano Diretor de Reforma do Estado. As mudangas buscavam uma gestdo
publica mais gerencial, voltada para a qualidade e eficiéncia da administragcdo publica,
focada em metas de execucdo e melhor gestdo fiscal. Essas mudancas ensejaram a
centralizagdo do controle interno, separando efetivamente as fungdes de execugdo das de
controle. Deu forca, também, para a constru¢do e aprimoramento de novos instrumentos de
controle da gestdo voltados para controle de resultados, tais como acompanhamento e

avaliacdo de programas de governo.

O controle interno, por sua vez, teve sua estrutura alterada diversas vezes nos ultimos
anos, assim como alterou também grande parte dos seus procedimentos internos. As CISETs
descentralizadas deram origem a um o6rgao central coordenador, SFC. Posteriormente as
CISETs foram reunidas junto ao orgdo central, formando um unico 6rgdo melhor
especializado e com maior autonomia frente aos gestores publicos. Este 6rgdo passou a
contar também com unidades regionais, que possibilitaram a expansdo dos trabalhos de

controle aos Estados.

Em 2001, uma série de escandalos de corrupcdao foram veiculados, gerando grande
comogao geral por maior controle, punicao dos envolvidos e transparéncia da gestao publica.
Estes episodios pressionaram o governo e levaram a criagdo de uma corregedoria-geral e a
conferéncia de maior autonomia ao controle interno, que algou ao posto de subordinado

direto da Presidéncia da Republica.

A nova constitui¢do trouxe também um novo patamar de enforcement ou de punigdes
aplicaveis as contravengoes relacionadas a gestao publica. O tribunal e, mais recentemente, a
CGU passaram a contar com algumas ferramentas de cunho administrativo na tentativa de

fazer valer suas recomendagoes ¢ decisoes.

Com a reestruturagcdo dos procedimentos de trabalho nos controles externo e interno,

o controle de carater estritamente formal e burocratico, que avalia a legalidade dos atos
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publicos, passou a coexistir com uma forma de controle mais moderna, voltada a anélise da
performance das politicas publicas. Esta alteracdo também representou um ponto importante
de mudanga da politica e de redefinicao dos 6rgaos de controle quanto ao seu papel, embora

esteja ainda em fase de sedimentag@o e aprimoramentos.

A figura a seguir ressalta as principais mudangas da politica de controle ao longo do

tempo.
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Figura 8 — Evoluciio temporal da institucionalizacio da politica de controle da gestio piblica'’

Hé alguns pontos importantes a serem destacados sobre o processo de mudanca
institucional da politica de controle observado neste estudo. Inicialmente, cabe ressaltar que
as mudancas ocorridas no periodo, as quais este estudo procurou evidenciar, ndo aparentam
ter se limitado apenas a mudancas de carater estritamente estrutural-organizacional ou
“reforma de organograma”, conforme se referiu Piscitelli (1988) quanto as reformas

anteriores que afetaram a politica de controle em 1967 e 1979.

Mais do que isso, as mudancas do periodo de redemocratizagdo do palis,
principalmente as mais recentes, tem tido razoavel sucesso em efetivar mudangas
substanciais na forma como o controle ¢ realizado no pais, seja pela quantidade de 6rgaos (e
expertises) envolvidos, seja pelo incipiente, mas crescente, controle concomitante e voltado
para a avaliacdo da gestdo e dos programas de governo, seja pelo estimulo ao aumento da

transparéncia da gestdo publica e dos instrumentos de enforcement.

Por exemplo, Piscitelli indicava, em 1988, mudangas que considerava necessarias

rumo a um controle de gestdo mais efetivo e que foram efetivadas nos ultimos anos:

13 Elaborado pelo autor.
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“O controle interno deve fortalecer-se ¢ ganhar autonomia urgentemente, ¢ isto em
beneficio do proprio funcionamento do Poder Executivo (...). E indispensavel a existéncia
de um orgdo central, diretamente subordinado ao Presidente da Republica, dispondo de
amplos poderes e recursos, realizando um grande esforco de coordenacdo dos o6rgads
setoriais (...). Deve ser eminentemente administrativo (...).” (p. 95).

Claro esta que muitas outras necessidades destacadas pelo autor ndo se efetivaram, ao
menos de forma completa. Outras dificuldades foram também criadas. Trata-se, em sua
maioria, de desafios que extrapolam a politica de controle em si e esbarram em outros
aspectos institucionais do pais, em especial os politicos. Estes aspectos serdo discutidos no

capitulo seguinte.

Outro ponto que merece destaque ¢ a analise do processo de mudanga institucional
em si. Desprende-se das entrevistas que, em termos gerais, as mudancgas na politica de
controle da gestdo publica federal foram, em sua maioria, encorajadas e pensadas pelo corpo

técnico da organizagdo, incluindo algumas liderangas.

No entanto, a efetivacdo das alteragdes ocorreram em momentos em que houve a
confluéncia de um cendrio sdcio-politico favoravel, ou seja, episddios em que se conferiu, a
despeito da motivagdo, maior evidéncia e importancia ao controle da gestao. Estes episodios
foram de cunho estrutural, como a reforma administrativa de 1995-8 ou circunstanciais,

como episodios de escandalos de corrupgao, em 2000-1.

Esta constatacdo vai ao encontro do pontuado por Streeck e Thelen (2005) quanto ao
apoio mutuo de forgas enddgenas e exogenas para mudancgas institucionais. Os autores
afirmam, conforme disposto na secao 1.4.2, que as alteragdes, especialmente aquelas que tém
impacto significativo sobre a atuacao e status da organizacao, costumam ocorrer com o apoio

interno, mas que necessitam de uma for¢a externa para serem realizadas.

Esta observacdo certamente ndo descarta o papel que tiveram algumas liderancas
atuantes na politica de controle da gestdao publica federal. Estas souberam captar o momento
propicio para implantar modificagdes muitas vezes ansiadas de longa data pelo corpo
técnico. E, conforme destacado por Streeck e Thelen (2005), mudangas com respaldo do
corpo técnico da organizagdo tendem a produzir processos de mudanga mais coerentes e

capazes de promover novas logicas de acao.

Aprofundando a analise do processo de mudanga institucional do controle, nota-se
que ndo € possivel associd-lo a um unico tipo de mudanga gradual. Pelo menos duas formas
de mudanga parecem ser identificadas nos ultimos 20 anos de institucionalizagdo do

controle.
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As mudancgas graduais que ocorreram nos controles externo e interno, dentre elas a
adaptagao de suas estruturas e a adicdo de novos procedimentos de trabalho aos ja existentes,
podem ser entendidas como mudangas em camadas ou layering. Trata-se de adigdes
realizadas ao longo dos anos com o objetivo de aprimorar ou refinar as institui¢cdes
existentes. Por serem mudangas graduais, normalmente s6 despertam atencdo quando
analisadas ao longo do tempo, como realizado neste estudo. Mas, embora graduais, estas
mudangas podem gerar um impacto consideravel na politica apds algum tempo de
maturagao.

Um exemplo deste tipo de mudanga foi o estabelecimento gradual de procedimentos
de controle concomitantes a gestdo e avaliagdes de gestdo e programas de governo, que
passaram a ser realizados em adi¢do aos procedimentos anteriormente estabelecidos. Por
serem realizadas de forma gradual e ao longo de anos, ndo sofreram muitas resisténcias e
possibilitaram a adaptacdo do 6rgdo, propiciando novas perspectivas a politica, que vem se
alterando sensivelmente seu modo de operacdo e sua forma de relacionamento com os

gestores publicos.

Outra forma de mudanca observada na politica de controle ¢ a conversdo ou o
redirecionamento de instituigdes a novos propositos ou modo de operacdo de forma mais
clara e direta e ndo gradual, como o /ayering. Esta forma de mudanca tende a ocorrer
quando ha uma contestacdo politica de fungdes ou propositos que a instituicdo deve servir,

tal qual o ocorrido com a politica de controle no periodo de redemocratizagao.

Neste periodo, ganharam forca, por exemplo, as criticas quanto a sujei¢do do controle
aos ministérios objeto de auditorias. Como resposta a essas pressdes, o governo federal
aprovou mudangas estruturais importantes que centralizaram o controle, conferiram maior
especializacdo e estrutura, além de subordinacao direta a Presidéncia da Republica,

conferindo maior status e autonomia frente ao gestor.

De acordo com Streeck e Thelen (2005) estas alteragdes podem atender a mudancas
nos contexto ou a mudanca de atores-chave, que passam a direciona-las de acordo com sua
visao. No caso da politica de controle ¢ possivel notar os dois fatores influenciando as
mudangas realizadas. Tanto as mudancas no contexto da gestdo publica e na visdo quanto ao
papel que o controle deveria exercer foram importantes, quanto foram impactantes também o
papel inovador de alguns dirigentes dos o¢rgdos de controle, conforme relatado nas

entrevistas.
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Se ¢ inegavel que nos ultimos 20 anos cresceu o numero de 6rgdos envolvidos na
politica de controle e estes melhor se estruturaram, procurando inclusive novas formas e
procedimentos de acdo, alguns pontos restam por serem aprimorados. O capitulo seguinte
discute as tendéncias e desafios a serem enfrentados pela politica de controle para sua maior

efetividade.
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CAPITULO 4 —- DESAFIOS A POLITICA DE CONTROLE

As mudangas ocorridas na politica de controle nos ultimos vinte anos sem duvida
culminaram numa melhor estrutura¢do dos 6rgaos de controle externo e interno. Além disso,
diversos outros atores foram acrescidos a politica, agregando expertises distintos e

constituindo uma verdadeira rede da politica de controle.

Esta ampliacdo dos orgaos e instrumentos de controle, porém, ndo ¢ necessariamente
sinal de maior efetividade da politica. Se héa vinte anos poderia-se dizer que o problema do
controle era justamente a sua auséncia, atualmente o aumento dos orgdos e fungdes de

controle colocam em cheque este argumento.

Comecemos pela andlise dos principios pretendidos pelo governo para o controle da
gestdo, expostas pelo Ministro do Planejamento em 1964, Roberto Campos, por ocasido da

instalacao da Comissao Especial de Estudos de Reforma Administrativa (Piscitelli, 1988):

“- supressdo dos controles meramente formais ou cujo custo seja superior ao risco, assim
como quaisquer centralizagdes de carater normativo que correspondam a mera formalidade
burocratica ou a estéreis preocupagdes de padronizagido ou uniformidade.

- criagdo de um sistema efetivo de controle dos dispéndios publicos e de responsabilidade
de seus agentes, compreendendo, entre outras medidas, a organiza¢do da contabilidade, a
disciplina dos relatorios financeiros, a auditoria ¢ a inspe¢do administrativa.

- institui¢do de sistema de acompanhamento da execucdo dos programas de trabalho, que
habilite os Ministros de Estado e o Presidente da Republica a se manterem informados
sobre o seu andamento” (p. 23).

Ironicamente, percebe-se que as preocupagdes de quarenta € cinco anos atras
mostram-se ainda, em sua maioria, muito atuais, embora obviamente com algumas
atualizacdes. Ainda hoje ha preocupacdo quanto ao excesso de formalismo do controle e
quanto a sua dificuldade de apoiar o gestor no acompanhamento e avaliagdo dos programas

de governo, em busca de melhorias na gestao publica.

Ha, adicionalmente, preocupacdo quanto a capacidade dos diversos Orgaos
envolvidos na politica de controle em se articular e coordenar as atividades relacionadas de
forma eficiente. Ha preocupagdao quanto a efetividade da politica de controle e quanto a

organizacao da contabilidade publica.

Isto demonstra que, embora diversos 6rgdos e procedimentos tenham se estruturado
para combater a corrup¢ao e varias melhorias tenham sido observadas, ainda ndo se atingiu o

controle de gestao pretendido. O entrevistado A afirma que:

“Os controles, tanto interno quanto externo, passam ha anos por uma crise existencial. (...)
Temos bons controles aparelhados, mas com fung¢des confusas, devido a falta de defini¢do
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sobre o assunto. (...) O modelo a ser adotado pelo controle e seus papéis na sociedade
merecem um debate sério, mas entravam na questdo politica”.

Nesse sentido, cabe analisar algumas das causas de debilidade da politica levantadas

ao longo deste estudo e que se traduzem em desafios para o futuro do controle brasileiro.

4.1. SUPERDOSAGEM DO CONTROLE - DIFICULDADE DE GOVERNANCA

A hipdtese “quanto mais melhor” postula que quanto mais 6rgdos e instrumentos de
controle, mais efetiva tende a ser a politica de controle. Este trabalho contesta esta idéia e
aponta que a eficiéncia da politica depende, dentre outros fatores, da boa coordenacao entre
os 6rgaos que compdem a rede de controle.

Nao obstante ndo contribuir para a melhoria da gestdo, o controle pouco efetivo pode
agravar a ineficiéncia da gestdo publica ao gerar regramentos inconsistentes ou excessivos
quanto as diretrizes e procedimentos que os Orgaos publicos devem seguir. Isto pode
acarretar inseguranga aos gestores publicos, aumento dos custos transacionais e excesso de
formalismo burocratico que prejudica a eficiéncia das politicas controladas e geram mais
custo do que beneficios sociais.

Mainswaring (2003, p.4) pontua que governos assoberbados por mecanismos e
agéncias de controle e san¢do em excesso tendem a manter-se imobilizados ou a diminuir
suas iniciativas de gestdo. Desta forma, tendem a ndo atingir as expectativas dos cidadaos
quanto a politicas publicas e sdo comumente entendidos como inaptos, indecisos e pouco

efetivos.

Conforme destacado anteriormente, pesquisa realizada com gestores publicos
federais indica que 73% consideram que os procedimentos de auditoria e fiscalizagdo do
controle interno e externo tem grau de semelhanca igual ou superior a 75%, mas sdo pouco
complementares (Ribeiro Filho et AL, 2006). Assim, deve existir o reconhecimento de que
um mesmo programa governamental ¢ atualmente submetido a multiplas camadas de

controle que ¢ exercido por diferentes atores, muitas vezes de forma conflitante.

Portanto, atualmente, a questdo do controle parece ter passado da falta de controle
para uma certa superdosagem, ao menos em algumas areas. Isto pode ser decorrente até de
um processo natural de ajustamento dos 6rgaos ao crescimento de fungdes apds o processo

de reestruturacdo da politica pos-1988.
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Embora seja notoria a intencdo dos oOrgdos em ampliar a coordenacdo de suas
atividades e algumas agdes tenham sido realizadas neste sentido nos ultimos anos, tais como
as operagdes conjuntas entre CGU e Policia Federal, por exemplo, estas acdes mostram-se

ainda insuficientes ante o universo de atividades de controle existentes.

E, portanto, imprescindivel que a atuagdo dos 6rgdos de controle seja coordenada e
complementar, em outras palavras, que diferentes aspectos do programa sejam controlados
de forma combinada. Por exemplo, ndo pode ser efetiva uma estratégia de controle fundada
apenas na presenca de multiplos atores controlando, de forma retrospectiva, apenas a
execugdo orgamentaria do programa e deixando lacunas importantes nos demais aspectos tais

como avaliacdo de peformance.

O objetivo ¢ evitar a super-dosagem, redundancia ou a presenga de lacunas graves no
controle. Preferencialmente, essas decisdes devem envolver um ponto de vista prospectivo
ou concomitante e ndo apenas retrospectivo ou a posteriori do controle. Assim, deve-se
estabelece a nocao de que o controle do programa ¢ uma responsabilidade mutua e coletiva,
envolvendo controladores e controlados e fomentando a cooperagdo, coordenacdo e

comunicagao entre os atores.

Assim, uma vez identificadas essas multiplas camadas, deve-se buscar formas de
harmonizar as diferentes estratégias de controle, envolvendo os varios controladores e
ouvindo os gestores publicos. Dessa forma, estabelecer-se-ia uma estratégia coordenada e

uma redistribuicdo de direitos e atribuigdes entre os drgaos responsaveis pelo controle.

Nao obstante sua necessidade, a simples existéncia de arenas de integragdo ndo ¢
condicdo suficiente para o estabelecimento da coordenagdo. Quando hé incentivos contrarios
a coordenagdo, os 6rgaos tendem a produzir solugdes plausiveis superficiais, como promogao
de programas audaciosos de treinamento ou investimento em tecnologias da informacgao, sem
enfoque nos problemas reais, como forma de manter politicamente uma aparéncia de

cooperagdo, mas que nao se traduz em resultados efetivos para a politica (BEDI et al, 2006).
4.2. CONTROLE PARA APRIMORAMENTO DA GESTAO PUBLICA
Outro ponto que influencia a credibilidade e efetividade da politica ¢ decorrente do

potencial dos instrumentos de controle em pratica. A redemocratizacao e, depois disso, a

reforma gerencial, deram forca a idéia de que a tradicional énfase em controle de legalidade
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e conformidade a posteriori leva a pouco resultado efetivo em termos de melhoria das
politicas publicas ou inibi¢do e combate a corrupgao.

Conceber uma politica de controle da gestdo publica que harmonize agdes e
instrumentos voltados para o controle das finangas, dos abusos do poder publico, das acdes
voltadas para a promog¢do do interesse publico e da performance dos programas
governamentais ¢ um dos principais desafios ao controle da gestdo publica levantados por
Behn (2001).

Essa nova politica deve enfatizar elementos como confianga, cooperacdo e
aprendizagem, que tém sido pouco enfatizados na discussdo recente sobre politicas de
controle em geral e especialmente no Brasil. No entanto, esses elementos sao considerados

essenciais na discussao recente sobre instituigdes e politicas publicas.

Tanto TCU quanto CGU tém procurado, por motivagdes diversas, estabelecer novas
ferramentas de controle voltadas para o acompanhamento das gestdes, avaliagdo de
programas governamentais, programas educacionais voltados aos gestores publicos e
sociedade, trilhas de sistemas de informacao, dentre outras agdes inovadoras. No entanto, as
entrevistas apontam que ndo ¢ desprezivel a diferenca de ideologia dos servidores da CGU e
TCU com relagdo ao papel de seus o6rgdos no aprimoramento da gestdo e as formas de

controle necessarias no pais.

Além do mais, embora crescente, parece ainda timida a acdo dos 6rgdos de controle
em acdes concomitantes € de apoio ao aprimoramento da gestao publica em comparagdo com
o tempo despendido em outras atividades de controle, tais como as auditorias de gestao, pelo
controle interno, e seus julgamentos, pelo controle externo. “O Brasil estd ainda
engatinhando em estabelecer mecanismos de acompanhamento e avaliacdo de programas”,

afirma o entrevistado E, estudioso sobre o tema do controle.

O momento e o periodo de tempo em que o controle ¢ exercido, os mecanismos de
comunicagdo entre controladores e controlados e os procedimentos especificos para
discussao e divulgacdo dos resultados das analises realizadas ¢ capaz de influenciar,
sobremaneira, a efetividade do controle e os custos que estes imputam sobre os programas

governamentais.

Porém, a maioria dos gestores publicos compartilha a percepcdao de que os trabalhos
dos controles interno e externo ndo sdo convergentes € pouco contribuem para o

aprimoramento da gestdo publica (RIBEIRO FILHO et al, 2006). Esta percepcao se repete
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em analise de Aratjo (2007), que analisa a posi¢do dos gestores de educacdo em relagdo a

atuagao da CGU.

Em termos gerais estas pesquisas apontam grande resisténcia e desconfianca dos
gestores quanto a atuacdo do controle no aprimoramento das politicas publicas. Esta
desconfianga, vinda dos participantes do processo cotidiano de gestdo publica, quanto a
capacidade da politica de controle em efetivamente incrementar a boa gestdo €, no minimo,

preocupante e exige estudo cuidadoso.

O aprimoramento do contato mutuo entre auditores e controlados, somando
expertises, € 0 aprimoramento constante dos instrumentos de controle podem aumentar a

efetividade da politica na melhoria das politicas publicas brasileiras.

4.3. CUMPRIMENTO DAS DECISOES DO CONTROLE

Ha consenso entre os estudiosos e gestores da politica de controle de que nao ha
controle sem punicao. A mudanca constitucional de 1988 certamente aumentou o poder
sancionador do TCU, com a definicdo de atribuicdes para aplicar penalidade aos
responsaveis, definir prazo para que o 6rgdo adote providéncias e sustar a execu¢do do ato
impugnado, caso ndo atendido. O TCU passou a ter poderes quase-judiciais e exercer fungdo
de tribunal administrativo (SANTISO, 2007). No entanto, a pratica observada demonstra que
poucas destas medidas tem surtido o efeito desejado.

Melo (2007) argumenta que a efetividade do Tribunal de Contas esbarra em dois
aspectos. No plano macro, sujeita-se a responsabilizacdo politica (ou falta dela) realizada
pelo Poder Legislativo. Se o TCU nao tem apoio expresso do Poder Legislativo ou se este
ndo ¢ atuante no que tange ao controle, seu trabalho tem baixa capacidade real de
enforcement.

O segundo fator relacionado ao legislativo diz respeito ao controle politico, ou seja,
aquele exercido por agentes politicos frente a ilicitos de outros agentes politicos. Estas
iniciativas denotam o papel moralizador da instancia representativa da democracia. Além do
mais, quando o processo judicial destes agentes depende de autorizacdo do Poder

Legislativo, seu papel passa a ser essencial (MELO, 2007).

Outro ponto de extrema importancia ¢ a relagdo do Tribunal com o Poder Judiciario.
No que compete a sua esfera de acao, as decisdes do TCU nao sdao vinculantes. Assim, todas

as decisdes costumam ser questionadas judicialmente e nesta instdncia permanecem anos
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sem resolucdo. A existéncia de muitas instidncias recursivas ou a nao tempestividade de
julgamento alimenta o sentimento de impunidade e descredencia as iniciativas dos 6rgaos de
controle. Para atenuar esta situacdo, o entrevistado B, que atuou anos a frente do controle

externo, sugere uma possivel iniciativa:

“Seria interessante que houvesse revisdo constitucional estabelecendo que as decisdes do
tribunal com imputacdo de débito que tem eficacia de titulo executivo fossem acrescidas
com “ficando o patrimdnio do responsavel bloqueado até decisdo final da justiga”. Esta
mudanga inverteria o 6nus e o interesse no tramite rapido do processo, o que niao ocorre
atualmente com processos judiciais que se arrastam por mais de uma década.”

Ja o controle interno adquiriu alguns instrumentos de enforcement recentemente. O
primeiro deles ¢ a capacidade de executar ou monitorar os procedimentos administrativos
disciplinares contra servidores publicos improbos. Outra inovagdo ¢ a declaracdo de

idoneidade de empresas fraudadoras das regras estabelecidas.

O poder punitivo do controle interno ¢ certamente reduzido em relagdo ao externo,
até porque trata-se de um 6rgdo que atua como coadjuvante do Poder Executivo, atuando
como enforcement indireto, ou seja, requerendo a atuagdo de outros 6rgaos quando devido. E
ainda muitas vezes requerido para prestacao de informagdes por estes mesmos Orgaos, na via

inversa.

Embora tenha sido enfatizada a necessidade de ajustes a integracao entre os 0rgaos,
fato ¢ que ém crescido as parcerias entre CGU, Advocacia-Geral da Unido, Ministério-
Publico Federal e Tribunal de Contas da Unido para o repasse das constatacdes de fraudes e

esquemas encontrados e agiliza¢do das providéncias cabiveis.

Por fim, cabe enfatizar que “se as responsabilidades de accountability existem na
letra da lei, mas as agéncias tornam-se pouco efetivas devido a poderes superiores, a
consequéncia ndo ¢ apenas facilitar a transgressdao desses poderes, mas também o descrédito

das proprias agéncias” (O’DONNELL, 2003, p. 51/2, tradugdo nossa).
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4.4. AUTONOMIA FUNCIONAL E INSTITUCIONALIZACAO DO CONTROLE

Piscitelli (1988) argumenta que mais do que as reformas estruturais, a autonomia
funcional dos controles tanto externo quanto interno frente ao Poder Executivo ¢ fator
essencial ao seu pleno desenvolvimento, ja que se trata de uma atividade de estado e ndo de
governo.

Muito se avangou em termos de independéncia dos 6rgaos de controle nos ultimos
anos. O TCU teve as regras de sua nomeacao melhor definidas e a CGU passou a instancia
de subordinagdo direta a Presidéncia da Republica. No entanto, em termos praticos, percebe-
se que a interferéncia do poder executivo no controle ainda ¢ grande.

Um aspecto importante ¢ o carater politico-partidario conferido a indicacdo dos
membros do colegiado do Tribunal, mesmo apds os avangos constitucionais quanto as
prerrogativas e formas de nomeagdo de seus membros. “O TCU, tecnicamente falando, se
aparelhou, se aperfeicoou (...), mas a configuracao politica frustra o potencial técnico”, de
acordo com o entrevistado E. Este fator certamente contribui para reduzir a credibilidade das

decisdes do orgao.

Outro aspecto importante € que, embora o controle interno esteja autdbnomo em
relag@o aos gestores publicos auditados, ndo deixou totalmente de sofrer influéncias do poder
executivo em seus trabalhos, até porque seu dirigente tem o status de ministro de estado
podendo ser livremente nomeado ou exonerado do cargo. Adicionalmente, sua estrutura ¢
definida em normativo ndo-constitucional, o que possibilita alteracdo de atribui¢des e

estrutura pelo governo federal a qualquer momento.

Esta falta de institucionalizagdo do controle interno o sujeita aos animos do governo
do momento, que pode ou nao favorecer a autonomia funcional e concessao de meios ao
trabalho efetivo do 6rgdo. As diversas mudancas sofridas nos ultimos anos, descritas neste

estudo, dao a nocao da instabilidade ainda presente.

Embora seja possivel assumir que avancou-se na divulgacdo a sociedade da
importancia do 6rgdo para a administragdo publica e o combate a corrupgdo, o que tende a
gerar certa resisténcia a uma possivel extingdo ou reformulagdo geral do o6rgdo, deve-se

considerar que sua situagdo atual € incerta.

No entanto, entende-se que mudangas relacionadas a independéncia funcional dos
orgdos de controle sdo de uma magnitude que extrapola em muito suas competéncias,

envolvendo aspectos politicos mais complexos do pais.
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4.5. 0 CONTROLE NO CONTEXTO SOCIO-POLITICO BRASILEIRO

Além dos desafios relacionados as variaveis discutidas neste estudo, cabe avaliar os
aspectos externos a politica de controle em si, mas que influenciam sobremaneira sua
independéncia e efetividade. Estes aspectos dizem respeito ao contexto socio-politico do pais
e da gestao publica federal.

Melo (2007) acrescenta que quando had concentragdo de poder no Executivo, o

sistema de checks and balances ¢é prejudicado:

“A conclusdo normativa mais geral dessa analise (poderes pouco sobrepostos) € que ceteris
paribus os paises que adotam a representagdo proporcional com voto preferencial ou com
forte descolamento entre liderangas partidarias e eleitores apresentarfio baixa capacidade de
responsabilizacdo. As instituigdes de controle nao tém assim incentivos para exercer a
atividade controle, tornando-se supérfluas” (p. 6).

A prética de coalizdes pos-eleicdo e de partidos enfraquecidos, tal qual observamos
no Brasil, também reduz a accountability horizontal ou controle entre estado e estado,
reduzindo os incentivos do Poder Legislativo para o controle do Poder Executivo, incluindo
a burocracia. Este fica concentrado em partidos de oposi¢ao ou somente em controle por
alarme de incéndio, ao explorar de forma politico-partidaria a veiculagdo de escandalos

eventuais (MELO, 2007).

Melo (2007) sugere ainda que o fortalecimento dos 6rgdos de controle brasileiros
necessita de reformas institucionais voltadas para eliminar as patologias do sistema de

representacao politico brasileiro. A idéia ¢ aprimorar o sistema politico com vistas a

aumentar a responsabilizagdo publica e os incentivos ao controle.

Os entrevistados A e E sugerem ainda a necessidade de reforma administrativa
profunda de forma a melhor estruturar a relagdo entre os 6rgaos, o planejamento e o controle
da gestdo. Além disso, cabe a revisao do sistema de contabilidade publica brasileiro, que
permaneceu sem inovagdes reais desde 1964. A contabilidade deve auxiliar o processo de
tomada de decisdo do gestor publico e a auditoria dos 6rgdos de controle, mas ndo € o que

ocorre atualmente, na opiniao deles.

Cabe ainda ressaltar a importancia do controle social e da divulgagdo de informacdes
sobre as gestdes de forma transparente. Se o trabalho de controle tem baixa visibilidade
publica ou se desperta pouco interesse social, a ndo ser por escandalos ocasionais, ndo ha

pressdo que gere incentivo aos politicos, tanto do executivo quanto do legislativo, em
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efetivar o controle (MELO, 2007). Maior visibilidade aumenta o custo politico para os
agentes publicos, criando incentivo ao controle, embora ndo tenda a responsabilizagdes

individuais (de forma judicial) ou ressarcimento de danos ao erario.

Conforme destacado pelo entrevistado E: “ha uma longa tradi¢do histdrica e cultural
no pais de leis que ndo “pegam”, formalismo lusitano e encenacdo politica. (...) Existem

limites mal definidos entre a discricionariedade e a arbitrariedade”.

A existéncia de cultura nacional de intolerancia consensual a praticas corruptas ¢
fundamental para garantir efetividade do controle. Isto, no entanto, deve ser posto a prova
pela sociedade ndo somente no poder do voto, mas na formacdo de uma opinido publica que
crie outros incentivos aos politicos e partidos a preferir a punicdo a alguns de seus

correligionarios a execracao publica e a derrotas eleitorais.

Smulovitz e Peruzzotti (2003) propdem o conceito de accountability social como um
mecanismo de controle das autoridades politicas de forma ndo-eleitoral. Esse controle ¢
exercido por organizagdes sociais € midia com o objetivo de expor problemas, influenciar a

agenda governamental ou provocar a acdo de agéncias de controle horizontal ou intraestatal.

Weber (2006) e Zambioni Filho e Litschig (2006), em recentes estudos empiricos
sobre corrupg¢do no Brasil, documentam uma correlagdo negativa entre corrup¢do municipal
e presenca de associagdes comunitarias e Poder Judicidrio respectivamente. Embora ndo haja
estabelecimento de relacdo causal, estas pesquisas corroboram a importancia do controle

social e da presenca do poder judiciario para efetivacao do controle.

4.6. A POLITICA DE CONTROLE DA GESTAO PUBLICA FEDERAL VINDOURA

Nao ha duvidas de que os anos de redemocratizagdo do pais trouxeram avangos
importantes a politica de controle da gestdo publica brasileira. No entanto, alguns pontos
restam por serem mais bem desenvolvidos. Se o futuro da politica ndo pode ser prefisto, ao
menos podem ser elencados os desafios que despontam. Este estudo ndo pretende ser
exaustivo neste sentido, porém levanta alguns deles com base na literatura e nos resultados

da pesquisa.

Cinco s3o os desafios da politica de controle descritos. O primeiro trata da
dificuldade de controle. Embora seja notoria a intengao e mesmo algumas agdes dos 6rgaos

de controle em ampliar a coordenagdo de suas atividades nos ultimos anos, estas mostram-se
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ainda insuficientes ante o universo de atividades de controle existentes. E, portanto,
imprescindivel que a atuagdo dos 6rgaos seja melhor coordenada e complementar, em outras
palavras, que diferentes aspectos do programa sejam controlados de forma combinada,

evitando-se uma superdosagem que prejudique mais do que auxilie as politicas publicas.

Outro desafio levantado esta relacionado ao primeiro e diz respeito ao uso do controle
como instrumento efetivo de aprimoramento da gestdo publica por meio de mecanismos,
temporalidade, ferramentas e instrumentos de comunica¢ao com o gestor publico capazes de

contribuir para a melhoria da gestdo e ndo apenas com carater legalista ou punitivo.

Os outros trés desafios tratam de pontos sensiveis ao controle mas que extrapolam a
autonomia dos 6rgdos de controle, ou seja, ndo dependem somente de sua atuagdo. O terceiro
desafio descrito trata do enforcement do controle que, embora tenha ganho fungdes formais
apos o processo de redemocratizagdo, na pratica sofre com a pouca responsabilizagdo politica
e com os questionamentos judiciais de quase todas as suas decisdes, que se arrastam por

anos, gerando um sentimento de impunidade.

O quarto desafio colocado diz respeito a autonomia funcional dos 6rgaos de controle
interno e externo frente ao Poder Executivo historicamente hipertrofiado no pais. O TCU
avancou quanto as regras de nomeagdo, mas ainda ¢ questionado quanto as indicacdes
politicas. O controle interno teve sua estrutura e fungdes constantemente alterada ao longo do
tempo. Esta situacao dos 6rgaos de controle gera uma instabilidade constante a decisdes que

deveriam ser consideradas de estado e ndo de governo.

Por fim, o ultimo desafio colocado trata de uma questdo ainda mais abrangente, que
extrapola o universo da politica de controle, mas que influencia diretamente sua efetividade.
Trata da questdo do contexto socio-politico brasileiro. O cenario de hipertrofia do Poder
Executivo, partidos politicos enfraquecidos, coalizdes pds-eleitorais, sociedade pouco
participativa no controle social reduzem o incentivo ao controle do estado, reduzindo

portanto o custo politico para os agente publicos em caso de improbidade.
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CAPITULO 5 - CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo analisou o processo de institucionalizagdo da singular politica de controle
da gestdo publica federal brasileira, com énfase no periodo pos-redemocratiza¢ao do pais, de
1988 a 2008. Caracterizaram-se os episodios de desenvolvimento da politica, especialmente
nos orgaos com fungdes exclusivas de controle - Tribunal de Contas da Unido e
Controladoria-Geral da Unido -, e a forma como as mudancas impactaram na efetividade da

politica, no que diz respeito ao combate a corrupgdo e aprimoramento das politicas publicas.

\

As mudancas foram analisadas com relacdo a independéncia do poder executivo,
capacidade de atuacdo dos 6rgdos de controle, aplicabilidade dos instrumentos de controle
usados, tempestividade de controle e julgamento de responsaveis, enforcement ou capacidade
de fazer cumprir as recomendagdes de controle e governanca ou coordenacdo entre os atores

da rede de controle.

Estas variaveis foram usadas em estudo de caso baseado em process-tracing,
procurando configurar, por meio de relacdes causais, maior rigor metodologico a
estruturacdo da andlise do processo historico de institucionaliza¢do. No entanto, devido a
pouca sistematizagdo da literatura existente sobre o tema, que dificulta o estabelecimento de
hipoteses relacionais precisas, as consideragdes deste trabalho devem ser entendidas mais
como uma proposta inicial de aprofundamento sobre o assunto € ndo como uma posi¢ao

definitiva a cerca do tema.

Ao trazer a analise da estruturacdo da politica, sob a Otica da literatura de institui¢cdes
e governanga de redes de politicas publicas, para entender os beneficios e deficiéncias do
peculiar sistema de controle brasileiro, este estudo espera contribuir para o debate sobre
aprimoramento do sistema de controle da gestdo publica brasileira e para a melhor

estruturacao da literatura sobre o tema.

O processo de institucionalizagdo da politica de controle da gestdo publica federal
nao foi constante e homogéneo ao longo dos anos. Ocorreram variagdes significativas quanto
a estrutura organizacional, 6rgaos envolvidos, atribui¢des e grau de importancia conferido ao

tema do controle no Brasil desde a sua instituigdo, em 1891.

Ao longo da década de 1980 a retomada do estado democratico de direito conferiu

um novo grau de importancia a politica de controle de recursos publicos € uma nova visao
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sobre seu papel e estrutura. A nova perspectiva da politica de controle buscou superar a

estrutura criada pela Constituicdo de 1967, vista como inadequada aos moldes democraticos.

A nova Carta gerou grande expectativa quanto as possibilidades de atuacao do
controle na gestdo publica federal. Ambas as instancias de controle tiveram suas fungdes
ampliadas. Adicionalmente, outros 6rgdos ganharam atribui¢des de controle dos recursos

publicos, tais como Ministério Publico Federal, Advocacia Geral da Unido e Policia Federal.

No final dos anos 90 foram realizadas outras diversas modificagdes na gestao publica
brasileira, em parte devidas ao Plano Diretor para a Reforma do Aparelho do Estado, de
1995, que pregava a transicdo de uma gestdo publica burocratica para uma gestdo gerencial.
No campo do controle da gestao, ganharam forca as idéias relacionadas a accountability, que
promove o aumento do controle sobre os gestores publicos € 0 aumento da transparéncia da
gestdo publica. Também ganhou for¢a o conceito de eficiéncia e efetividade da gestdo

publica e o controle voltado para resultado.

Com a reestruturagcdo dos procedimentos de trabalho nos controles externo e interno,
o controle de carater estritamente formal e burocratico, que avalia a legalidade dos atos
publicos, passou a coexistir com uma forma de controle mais moderna, voltada a analise da
performance das politicas publicas tais como acompanhamento de gestdo e avaliagdo de
programas governamentais. Esta alteracdo também representou um ponto importante de
mudancga da politica e de redefinicdo dos 6rgdos de controle quanto ao seu papel, embora

esteja ainda em fase de sedimentagdo e aprimoramentos.

Cabe ressaltar que as mudancgas ocorridas no periodo, as quais este estudo procurou
evidenciar, ndo aparentam ter se limitado apenas a mudancas de cardter estritamente
estrutural-organizacional ou “reforma de organograma”, conforme se referiu Piscitelli (1988)

quanto as reformas anteriores que afetaram a politica de controle em 1967 ¢ 1979.

Mais do que isso, as mudancas do periodo de redemocratizagdo do palis,
principalmente as mais recentes, tem tido razoavel sucesso em efetivar mudangas
substanciais na forma como o controle ¢ realizado no pais, seja pela quantidade de 6rgaos (e
expertises) envolvidos, seja pelo incipiente, mas crescente, controle concomitante e voltado
para a avaliacdo da gestdo e dos programas de governo, seja pelo estimulo ao aumento da

transparéncia da gestdo publica e dos instrumentos de enforcement.

Outro ponto que merece destaque ¢ a andlise do processo de mudanca institucional

em si. Desprende-se das entrevistas que, em termos gerais, as mudangas na politica de
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controle da gestdo publica federal foram, em sua maioria, encorajadas e pensadas pelo corpo

técnico da organizagdo, incluindo algumas liderangas.

No entanto, a efetivagdo das alteragdes ocorreu em momentos em que houve a
confluéncia de um cendrio sdcio-politico favoravel, ou seja, episddios em que se conferiu, a
despeito da motivacdo, maior evidéncia e importancia ao controle da gestdo. Estes episodios
foram de cunho estrutural, como a reforma administrativa de 1995-8, ou circunstanciais,

como episodios de escandalos de corrupgao em 2000-1.

A andlise de perspectiva temporal permitiu afirmar que, embora a maioria das
mudancas na politica de controle tenham sido graduais, entendidas como mudancas em
camadas ou layering ou ainda conversdao ou redirecionamento de instituicdes a novos
propositos € modo de operagdo, estas mudangas, quando somadas ao longo do tempo,

acabaram por provocar impactos consideraveis na mudanca da politica.

Porém, se ¢ inegavel que nos ultimos 20 anos cresceu o nimero de 6rgdos envolvidos
na politica de controle e estes melhor se estruturaram, procurando inclusive novas formas e
procedimentos de agdo, muitos pontos restam por serem aprimorados. Nesse sentido, cabe
analisar algumas das causas de debilidade da politica analisadas neste estudo e que se

traduzem em desafios para o futuro do controle brasileiro.

Primeiramente, deve-se reconhecer que um mesmo programa governamental ¢
atualmente submetido a multiplas camadas de controle que ¢ exercido por diferentes atores,
constituindo as denominadas multiplas chibatas. Esta caracteristica da politica gera diversos

efeitos negativos a gestdo publica.

Governos assoberbados por mecanismos e agéncias de controle e sangdo em excesso
tendem a manter-se imobilizados ou a diminuir suas iniciativas de gestdo e s3o comumente
entendidos como inaptos, indecisos e pouco efetivos. Adicionalmente, estimula uma ilusao
de controle, transmitindo uma imagem falseada quanto ao resultado real da politica. Assim, a
no¢do de que “quanto mais melhor”, ou seja, quanto mais agdes € mais organizagdes
dedicadas ao controle da agdo publica mais efetivo serd o combate a corrupgao e aos desvios

de condutas no setor publico, ¢ uma falécia.

E, portanto, imprescindivel que a atuagdo dos 6rgdos de controle seja coordenada e
complementar, em outras palavras, que diferentes aspectos do programa sejam controlados
de forma combinada. O objetivo ¢ evitar a super-dosagem, redundancia ou a presenga de

lacunas graves no controle. Por exemplo, ndo pode ser efetiva uma estratégia de controle
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fundada apenas na presenca de multiplos atores controlando, de forma retrospectiva, apenas
a execugdo orgamentaria do programa e deixando lacunas importantes nos demais aspectos

tais como avaliacao de peformance.

Por outro lado, se as responsabilidades de controle e accountability existem na letra
da lei, mas as agéncias tornam-se pouco efetivas devido a poderes superiores ou ineficiéncias
internas, a consequéncia nao ¢ apenas facilitar a transgressao e o desvio de recursos publicos,
mas também, e talvez mais nocivo a sociedade, promove o descrédito nas agé€ncias de

politica de controle do pais. Nesse sentido, outros desafios a politica merecem ser citados.

Outra questao da politica de controle a ser vencida ¢ a necessidade de aprimoramento
do enforcement, ou seja, da capacidade de fazer valer as decisdes, recomendagdes e punigdes
dos o6rgaos de controle, seja por meio das proprias agéncias, seja pelo aprimoramento de sua
interacdo com outros Orgdos tais como AGU, MPF e Poder Judiciario. Outro ponto
importante ¢ a continuidade no aprimoramento dos instrumentos de controle concomitante e

de apoio ao gestor publico.

Merece atencdo ainda a influéncia do Poder Executivo na politica de controle, seja
porque o controle interno lhe ¢ diretamente subordinado, mas ndo institucionalizado, seja
porque as indicacdes ao colegiado do Tribunal ainda mantém, em parte, um carater politico-
partidario. Além de afetar a credibilidade dos 6rgdos, principalmente do TCU, esta situagao

sujeita o controle interno aos animos do governo no poder, tornando-o instavel no tempo.

No entanto, entende-se que alteracdes como estas ultimas dependem de mudancas
institucionais mais amplas, relacionadas a estrutura politica brasileira e de gestdo da
administracdo publica, tais como a concentracdo de poder do executivo, partidos

enfraquecidos e pratica de coalizdes pos-eleitorais.

Por fim, cabe ressaltar a importancia do incentivo ao controle social e a transparéncia
da gestdo publica. Se o trabalho de controle tem baixa visibilidade publica ou se desperta
pouco interesse social, a ndo ser por escandalos ocasionais, ndo hd pressdo que gere

incentivo aos politicos, tanto do executivo quanto do legislativo, em efetivar o controle.

Espera-se que deste estudo inicial sobre o tema do controle no Brasil surjam maiores
subsidios a construc¢do e constante refor¢o de estratégias e instrumentos que garantam maior
efetividade a politica de controle. Adicionalmente, espera-se instigar a produ¢do de outros
trabalhos académicos sobre o tema que possam contribuir para o desenvolvimento deste

campo de estudo.
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APENDICE I
ESTRUTURA DAS ENTREVISTAS

A entrevista consistiu em um dos instrumentos de coleta de dados utilizado neste
estudo. Foram realizadas cinco entrevistas a partir de uma amostra qualificada pré-definida.
Os entrevistados tém longa experiéncia de trabalho e/ou pesquisa na area de controle e a
maioria deles participou intensamente das mudancas descritas neste estudo e foram, portanto,
de suma importancia para a construcao deste trabalho. Todas as entrevistas foram realizadas
durante o més de junho de 2009, em Brasilia (DF) e registradas com autorizagao.

As entrevistas foram semi-estruturadas. As questdoes abaixo foram delineadas com
vistas a captar as percepgdes gerais dos entrevistados sobre os processos de mudanga
institucional e sobre a estruturagdo das redes de controle e suas formas de cooperacao
delineadas ao longo do tempo. A partir destas percepgdes, outras questdes foram formadas
em direcdo as seis variaveis definidas para o estudo quais sejam: independéncia, capacidade
de atuacdo, aplicabilidade, tempestividade, enforcement e governanga.

1. MUDANCAS INSTITUCIONAIS

1.1. Quais as mudancas na politica de controle no periodo pods-redemocratizagao do pais
(p6s-1988) que tem conhecimento?

1.2. E possivel contextualizar os momento de mudanca e as decisdes e motivagdes (impacto
esperado a época) em cada mudancga?

1.3. Qual sua percepgao atual de impacto de cada mudanca na efetividade do controle?

1.4. Qual sua percepgao sobre a efetividade da politica de controle atualmente?

1.5. Qual sua percepcao sobre a tendéncia da politica de controle para o futuro?

1.6. Que outras mudancas acredita relevantes para aumento da efetividade da politica de
controle?

2. GOVERNANCA

2.1. Como acredita que deveria ser a relagdo entre controles interno e externo?
- deve haver subordinagao?
- deve haver maior complementaridade de atribuigdes?
2.2. Acredita que haja redundancia ou duplicidade de esforcos entre CGU e TCU?
2.3. Acredita que haja problemas na coordenagao de ag¢ao entre CGU, TCU e Gestores?
2.4. Acredita que haja problemas na coordenacdo de agdo entre os 6rgdos de controle em
geral (TCU, CGU, MPF, AGU, PF, AEC, etc)?
2.5. Por que, na sua opinido, ha tais falhas de coordenacgao (se hd)?
2.6. Quais as sugestdes para aprimorar a cooperagao entre os atores?



