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CARTA DE APRESENTACAO
INSTITUCIONAL

Quatro anos apos o lancamento do projeto Pensando o Direito, a Secretaria de Assuntos
Legislativos do Ministério da Justica (SAL/MJ) traz a pUblico oito novas pesquisas para que toda a
sociedade conheca mais sobre aspectos diretamente ligados as leis e normas vigentes no Brasil.
Esta publicacao consolida os resultados das pesquisas realizadas pelas instituicoes selecionadas

na Convocacdo 001/2010 do Projeto Pensando o Direito

A cada lancamento de novas pesquisas, a SAL renova sua aposta no sucesso do projeto
Pensando o Direito, lancado em 2007 com o objetivo de qualificar e democratizar o processo de
elaboracao legislativa. Com essa iniciativa, a SAL inovou sua politica legislativa ao abrir espacos
paraa sociedade participar do processo de discussao e aprimoramento do ordenamento normativo
do pais. Isso tem sido feito pelo fortalecimento do didlogo, principalmente, com a academia
juridica, a partir da formacao de grupos multidisciplinares que desenvolvem pesquisas de escopo

empirico, como estas aqui apresentadas.

A inclusdo do conhecimento juridico de ponta na agenda legislativa tem estimulado
tanto a academia a produzir e conhecer mais sobre o processo legislativo, quanto qualificado
o trabalho da SAL e de seus parceiros. Essa forma de conduzir o debate sobre as leis contribui
para o fortalecimento de uma politica legislativa democratica e permite levantar argumentos
mais fundamentados e convincentes para apresenta-los ao Congresso Nacional, ao governo e a

opinido publica.

0 Pensado o Direito consolidou, desse modo, um novo modelo de participacao social para
a Administracao Publica. Por essa razdo, em abril de 2011, o projeto foi premiado pela 152 edicao

do Concurso de Inovacao da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP).

No contexto da democratizacdo do processo de elaboracao legislativa, os resultados das
pesquisas do Pensando o Direito fazem parte de uma série de publicacdes. A série, que leva o
mesmo nome do projeto, é lancada ao final das pesquisas como compromisso de transparéncia e

de disseminacao das informacdes produzidas.



O presente caderno faz parte do conjunto de publicacoes em versdes resumidas que
reinem os volumes 32 a 40 da Série Pensando o Direito. A versao integral de cada uma das 40
pesquisas ja realizadas até o momento pode ser acessada no sitio eletronico da Secretaria de

Assuntos Legislativos do Ministério da Justica, em www.mj.gov.br/sal.

Brasilia, novembro de 2011.

Marivaldo de Castro Pereira

Secretario de Assuntos Legislativos do Ministério da Justica

APRESENTACAQO DA PESQUISA

Nosso objeto de investigacao é constituido pelos mecanismos de controle
sobre a Administracdo Publica Federal brasileira (APF), em particular os exercidos
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU] e pela Secretaria Federal de Controle Interno
(SFC) da Controladoria Geral da Unido (CGUJ, que sado, respectivamente, o 6rgao de
controle externo e o de controle interno do Poder Executivo Federal. Incluem-se, ainda, o
Ministério Publico Federal (MPF] e a Advocacia Geral da Unido (AGU), por serem 6rgaos

com participacao nos processos de controle sobre a gestao publica.

O objetivo geral da pesquisa é realizar um diagnostico da situacdo do controle
no @mbito do Governo Federal, analisando: 1) os macro-processos politico-institucionais
e legais que pautam a atuacdo dos 6rgaos de controle e 2] as interacdes entre 6rgaos
controladores e controlados. O sistema de controles foianalisado em suas duas dimensoes
basicas: a da accountability democratica, vinculada a necessidade de checks and balances, e
a do aprimoramento da gestao publica, ligada ao papel da fiscalizacao como promotor da

melhoria da qualidade das politicas publicas.

Para compreender o funcionamento desse sistema, foram analisados seu
arcabouco legal, a literatura comparada e realizadas entrevistas com atores chave do
sistema de controle e dos 6rgaos controlados. Além de estudar os aspectos formais e
legais, fundamentais para a compreensao da estrutura e das competéncias dos érgaos de
controle, interessava captar e analisar, mediante o uso de entrevistas em profundidade, o

funcionamento efetivo das instituicoes.

Sob esta perspectiva analitica e com base nos dados levantados e nas analises
empreendidas nesta que foi, possivelmente, a primeira pesquisa empirica sobre o
sistema de controles da administracao publica federal no Brasil, podemos dizer que as

duas principais conclusoes do trabalho sao as seguintes:

1. Houve avancos democraticos no sistema de controles, embora seja um processo

incremental e marcado por correcoes de rota ao longo do caminho.

2. O sistema é caracterizado pela multiplicidade e diversidade de 6rgaos e acoes

de controle. Esta fragmentacdo nao é em si negativa, pois a existéncia de varios polos



de accountability € fundamental para a democracia. Porém, a estrutura de fiscalizacao
apresenta problemas na definicao das modalidades de controle, e as vezes, falta de

coordenacao entre as instituicoes.

Alguns desafios de pesquisa e de reformulacao do sistema que devem ser
destacados. Em termos de investigacao, € preciso ampliar os estudos sobre cada uma
das instituicoes de controle e mostrar as conexoes desses érgaos com seus congéneres
nas esferas subnacionais de governo e com o sistema politico. Do ponto de vista do
aprimoramento institucional, trés pontos sao essenciais: primeiro, a reducao do
comportamento mais formalista que ainda é forte, seja pela mudanca de legislacao, seja
pela transformacao dos valores mais tradicionais de parte dos controladores; segundo,
a criacao de mais espacos de dialogo entre controladores e controlados, tais quais os
foruns de discussao e trabalho conjuntos, para que haja mais sinergia entre os objetivos
do controle e da gestao; por fim e mais importante, o aumento da coordenacao entre
0s 6rgaos de controle, para tornar mais eficiente e efetiva esta tarefa essencial para a

democracia brasileira.

Fundacao Getulio Vargas
Escola de Administracao de Empresas de Sao Paulo

Fundac&o Getulio Vargas(FGV-EAESP)

SERIE PENSANDO O DIREITO

COORDENACAO DO SISTEMA DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL

Relatdrio de Pesquisa apresentado ao Ministério da Justica/ PNUD, no projeto “Pensando o

Direito”, Referéncia PRODOC BRA 07/004

Sao Paulo

DEZEMBRO de 2010



SUMARIO

. INTRODUCAO ....11

Il. OBJETO E OBJETIVOS DA PESQUISA ....14

lll. DESCRICAO DA METODOLOGIA ....15

IV. FUNDAMENTACAO TEORICA ....18

V. CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL:
MAPEAMENTO NORMATIVO E INSTITUCIONAL ....21

V.1. O CONTROLE EXTERNO NO BRASIL ....22

V.2. CONTROLE INTERNO NO BRASIL ....27

V.3. CONSIDERAGOES FINAIS DO MAPEAMENTO NORMATIVO E
INSTITUCIONAL ....30

VI. OS SISTEMAS DE CONTROLE EM PERSPECTIVA COMPARADA....31
VI.1. O CONTROLE EXTERNO ....32
VI.2. O CONTROLE INTERNO ....38

VI.3. CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A ANALISE COMPARADA ....47




VIl. RELACOES ENTRE CONTROLADOS E CONTROLADORES:
PERCEPCAO DOS ATORES-CHAVE SOBRE O FUNCIONAMENTO DO
SISTEMA DE CONTROILE ....50

VII.1. AVANCOS INSTITUCIONAIS DOS ORGAOS DE CONTROLE E DAS SUAS
INTER-RELACOES ....50

VII.2. LEGITIMIDADE DA ATUACAO DOS ORGAOS DE CONTROILE ....64

VII.3. SOBREPOSICAO E COORDENACAO DAS ATIVIDADES DOS ORGAOS DE
CONTROLE ....65

VII.4. NECESSIDADE DE DIALOGO ENTRE CONTROLADORES E
CONTROLADOS ....69

VII.5. RELACAO ENTRE O CONTROLE E A GESTAO DAS POLITICAS PUBLICAS:
DEFINICAO DA MODALIDADE DE CONTROILE ....73

VIIl. CONSIDERACOES FINAIS E SUGESTOES DE MUDANCA
INSTUCIONAL ....78

IX. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ....86

X. ANEXO - LISTA DOS ENTREVISTADOS E ROTEIROS DE
PERGUNTAS ....89

10

Esta pesquisa reflete as opinides de seus autores e nao do Ministério da Justica

. INTRODUCAO

Promocao da democracia e aprimoramento do desempenho sao questoes
centrais no debate contemporaneo acerca do controle sobre o governo e a administracao
publica (POLLITT etal, 2008). As instituicdes e os mecanismos de controle governamental
inserem-se no jogo de pesos e contrapesos entre os Poderes (que sao independentes,
mas devem controlar-se mutuamente para evitar o abuso de poder]. Eles desempenham
papel crucial no exercicio transparente e responsavel da autoridade estatal para garantir
o exercicio do governo em publico e para o publico, conforme a definicao de Bobbio
(1992). As demandas pelo aprimoramento da gestao dos servicos publicos, por sua vez,
sao consentaneas com os processos de aprofundamento da democracia e as decorrentes
reivindicacoes por servicos publicos voltados para as necessidades do cidadao. Elas
também estdo intimamente relacionadas ao novo discurso produzido pela onda de
reformas denominadas de Nova Gestao Publica, que propugnam a eficiéncia dos servicos
e dos processos de avaliacao das politicas, que devem se voltar mais para o desempenho

do que para os aspectos formais.

Nesse sentido, o controle sobre aadministracao publica é dimensao crucialde uma
ordemdemocratica. Entendendo controle comoumadasexigéncias normativasassociadas
ao funcionamento da democracia representativa e da burocracia governamental, espera-
se que a conduta dos agentes publicos e os resultados de suas politicas sejam passiveis
de verificacdo e sancao permanentes. Politicos eleitos, dirigentes indicados para a
alta administracao e burocratas de carreira devem estar sujeitos a mecanismos de
verificacdao e controle de suas acdes. Todavia, se os érgaos e mecanismos de controle
nao se estruturarem de forma coerente e se nao funcionarem de forma coordenada, o
processo de controle pode ser prejudicado, além de gerar bloqueios a acao dos gestores

e, consequentemente, ineficiéncia e ineficacia na implementacao das politicas.

Dois pressupostos tedricos orientam este trabalho. O primeiro é que o sistema de
controles depende do sistema politico, e por isso a visdo sobre os controles decorre da
concepcao do seu papel nesse sistema e do funcionamento das instituicoes democraticas.
O segundo pressupostoimplica a necessidade de considerar as conseqiéncias do controle

para a gestao publica.
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Com relacao ao primeiro, ou seja, aos efeitos do controle sobre a ordem
democratica, parte-se da definicao de O Donnell de accountability horizontal para
caracterizar o sistema de controles como uma rede de acoes e de instituicdes dedicadas
a promocao da transparéncia e da responsabilizacao na gestao dos recursos publicos.
Conforme sua definicao, constituem accountability horizontal acoes de natureza tao
distinta quanto supervisionar atos administrativos, sancionar agentes publicos e cassar
mandatos politicos. Na medida em que a accountability vertical [mecanismos eleitorais e
sociais de controle sobre os governantes) nao é suficiente para garantir que o governo
aja de acordo com a vontade popular expressa nas eleicoes, nem para garantir que os
dirigentes publicos ndo usurpem a soberania popular, faz-se necessaria a accountability

horizontal, ou seja:

“[...] a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo
de fato dispostas e capacitadas para realizar acdes, que véo desde a supervisdo de rotina
a sancoes legais ou até o impeachment contra acdes ou omissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas” (0 "DONNELL, 1998,
p. 40).

Utilizando esse referencial teérico para analisar o caso brasileiro, cabe indicar
inicialmente que o sistema de controle sobre nossa administracao publica federal (APF)
é composto por diferentes drgaos com distintos poderes e esferas de atuacao. Entre eles
estdo o Congresso Nacional, o Tribunal de Contas da Unido (TCU]J, a Controladoria Geral
da Unido (CGU), a Advocacia Geral da Unido (AGU], o Ministério PUblico Federal (MPF),
e o proprio Poder Judiciadrio. Apesar das diferencas entre esses érgaos, a accountability
horizontal se caracteriza por acdes emanadas de instituicdes estatais e que devem ser
compreendidas dentro da concepcao de um sistema de divisao, controles e equilibrio
entre os poderes. Em outras palavras, o sistema de controle brasileiro é composto por
érgaos internos e externos a estrutura de governo do Poder Executivo, o que reflete o
sistema presidencialista de separacao de poderes. Tanto o Legislativo quanto o Executivo
tém instituicoes préprias de controle. Aquele exerce o classico controle politico sobre o
Executivo e, no caso brasileiro, o faz com auxilio do Tribunal de Contas da Unido. O Poder
Executivo, por suavez, mantém um sistema de controle interno centralizado na Secretaria
Federal de Controle Interno (SFC) que esté vinculada atualmente a Controladoria Geral

da Uniao.
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Foram incluidas aqui também duas instituicoes que ndo tém como atividade
principal o controle em sentido estrito sobre a administracao publica, mas cuja atuacao
interfere direta ou indiretamente nos processos de fiscalizacao: a Advocacia Geral da
Unido e o Ministério Publico Federal. A AGU tem como funcdes realizar a representacao
juridica da Uniao perante os tribunais, bem como assessorar o governo por meio da
emissao de pareceres juridicos acerca das diferentes atividades administrativas. O MPF,
por sua vez, dentro da funcao de promotor da justica e defensor dos direitos difusos e
coletivos, atua tanto como ativador dos mecanismos de controle ao promover fiscalizacoes
em conjunto com o TCU e a CGU, quanto na apresentacao de demandas por abertura de

processos no Judiciario nos casos de suspeita de malversacao dos recursos publicos.

Com relacao ao segundo pressuposto da analise, cabe indicar que a pressao
crescente para a melhoria do desempenho do setor publico é processo de dimensao
internacional cuja importancia também tem aumentado no Brasil. O principal referencial
tedrico para a reflexdo dessa parte é o trabalho de Christopher Pollitt etal. (2008), em que
se procura compreender como o sistema de controles promove ou nao a qualidade das

politicas publicas.

Assim, o estudo aqui apresentado se compde da descricao do arcabouco legal
do sistema de controles, de breve revisao da literatura comparada e ainda de analise de
material levantado em entrevistas com atores chave do sistema de controle e dos 6rgaos
controlados. Isso porque além de estudar os aspectos formais e legais, fundamentais
para a compreensao da estrutura e das competéncias dos érgaos de controle, interessava
captar e analisar, mediante o uso de entrevistas em profundidade, o funcionamento

efetivo das instituicoes.
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II. OBJETO E OBJETIVOS DA
PESQUISA

O objeto de investigacao é constituido pelos mecanismos de controle sobre
a Administracdo Publica Federal brasileira (APF), em particular os exercidos pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e pela Secretaria Federal de Controle Interno (SFC)
da Controladoria Geral da Unido (CGU), que sdo, respectivamente, o 6rgao de controle
externo e o de controle interno do Poder Executivo Federal. Incluem-se, ainda, o
Ministério Publico Federal (MPF) e a Advocacia Geral da Unido (AGU), por serem dérgaos
com participacao nos processos de controle sobre a APF, e cuja atuacao sera analisada

na medida dessa participacao.

O objetivo geral da pesquisa é realizar um diagnéstico da situacdo do controle
no &mbito do Governo Federal, analisando: 1) os macro-processos politico-institucionais
e legais que pautam a atuacao dos drgaos de controle e 2] as interacdes entre érgaos

controladores e controlados. Nesse sentido, os objetivos especificos sao:

a) descrever e analisar o arcabouco legal dos 6rgaos de controle, estudando
as competéncias estabelecidas na Constituicdo e nas leis organicas dos
respectivos érgaos, com foco sobre as possiveis concomitancias, sobreposicoes

e articulacoes entre as atribuicoes de cada 6rgao.

b) descrever e analisar o funcionamento e inter-relacdes macro-institucionais
dos 6rgaos de controle (TCU, CGU, MPF e AGUJ a partir dos processos de
interacao (cooperacao, complementaridade, superposicdo e/ou conflito) entre

os mecanismos dos diversos érgaos.

c) analisar as interacdes entre érgdos controladores (TCU, CGU, MPF e AGU) e
controlados (APF), para apresentarediscutir sugestoes para o aperfeicoamento

do sistema de controles em termos macro politico-institucionais e legais.
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Il. DESCRICAO DA
METODOLOGIA

A pesquisa utilizou diferentes métodos para realizar os seus intentos. Para
o estudo da macroestrutura dos 6rgaos de controle foi feita a descricao e analise do
arcabouco legal dos dérgaos, a partir das competéncias estabelecidas na Constituicao
e nas leis organicas dos respectivos 6rgaos, e buscou-se verificar a efetividade destas
regras pelo survey de elites. O estudo da literatura sobre a atividade de controle em outros
paises nos permitiu ter uma referéncia comparativa para o caso brasileiro, a partir da
qual foi possivel avaliar sua especificidade e eventuais impactos politicos. Para isso,
foram levantados dados relativos a estrutura dos 6rgdos de controle em paises para os

quais havia dados disponiveis: EUA, Reino Unido, Italia, Argentina, Chile e Colombia.

Com relacdo ao survey de elites, seu proposito foi captar as percepcoes sobre
o funcionamento das instituicoes de controle com base na visao privilegiada de atores
centrais do sistema, em seus diferentes niveis. Utiliza-se o termo “elites” com o significado
de “liderancas” que desempenham papel relevante na sociedade e/ou no Estado e cuja
identificacdo é feita por critérios de posicao formal numa dada hierarquia ou por reputacao
e influéncia no cenario publico, conforme j& adotado em outras pesquisas (LAMOUNIER;

SOUZA, 1992, p. 9).

Neste trabalho, a decisdao de realizar um survey de elites se justifica, por um
lado, em funcao da reduzida literatura especifica sobre o controle do ponto de vista
politico-institucional e de sua rotina operacional. Além disso, considerou-se que as
entrevistas muito mais do que documentos, permitem conhecer o funcionamento efetivo
das instituicoes e dos mecanismos de controle, uma vez que este funcionamento nao
deriva exclusivamente das normas existentes. Ha dimensdes de pratica e de cultura
organizacional que podem prevalecer sobre as normas ou determinar as formas de sua

interpretacao e aplicacao.

O survey de elites ndao tem carater amostral, mas representativo das diferentes

percepcoes dos atores-chave do sistema de controle e da gestdo publica federal.
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Seu objetivo, portanto, nao é estatistico e sim qualitativo, pois permite a coleta de
avaliacoes sobre o funcionamento do sistema realizadas pelos personagens centrais das
instituicoes. Tais avaliacdes, apesar de parciais, sao extremamente qualificadas devido
a experiéncia e posicao institucional dos entrevistados. Nesse sentido, foram realizadas
dezesseis entrevistas em profundidade. O objetivo era ndo s6 entender o funcionamento
pratico do controle, mas igualmente a percepcao dos atores sobre o processo. Assim, a
selecao de quem entrevistar recaiu tanto sobre os controladores como os gestores. Do
lado dos controlados, entrevistamos gestores em cinco ministérios (Educacdo, Salde,
Desenvolvimento Social, Cidades, Planejamento e Casa Civil) e em duas entidades da
administracao indireta - a Infraero, empresa publica vinculada ao Ministério da Defesa,
e o DNIT, autarquia vinculada a area dos Transportes. Do lado dos controladores,
foram entrevistados técnicos da CGU, TCU, AGU, MPF e da Comissao de Orcamento do

Congresso Nacional.

A selecao dos entrevistados dos érgaos de controle foi pautada ainda pela
combinacao dos critérios de posicionamento institucional e experiéncia profissional na
area. Por exemplo, no TCU um dos entrevistados foi o Assessor Parlamentar, devido a
sua atividade de intenso contato com o Congresso Nacional na atividade de fiscalizacao
e controle. Na CGU, por sua vez, foi entrevistado o seu Secretario Executivo, ndo s6 por
seu posicionamento institucional, mas também por ter longa experiéncia neste cargo, o
que lhe d&d uma compreensao mais ampla sobre a atuacdo da Controladoria, bem como
da sua interface com os demais 6rgaos (tanto os do sistema de controle como os dos
ministérios). J& no Congresso Nacional foi entrevistado um Consultor de Orcamento que,
além de ter producao intelectual e experiéncia na area, atua nos processos de controle e
fiscalizacdo. No Ministério Publico Federal foi entrevistado um Sub-Procurador Federal
da Republica que € um Procurador com muitos anos de Casa e que tem atuacao na 52

Camara de Coordenacao e Revisdo de Patrimonio Publico e Social, ou seja, lida com

questodes relativas a probidade administrativa e ao controle sobre o patrimdnio publico.

A escolha dos dérgaos da APF, por sua vez, foi feita considerando a diversidade
de &reas (drea fim e area meio, além de area social e de infraestrutura), o nivel de
estruturacao dos ministérios (6rgdos mais antigos e estruturados e érgdos mais recentes

e menos organizados) e diversidade institucional (ministérios, da administracdo direta, e
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empresa publica e autarquia, da administracao indireta). Nesse sentido, os ministérios
da Educacao e da Saude contemplam os critérios por serem 6rgaos da area fim e da area
social, e por serem estruturas mais antigas e mais estruturadas da administracao direta,
em relacao aos ministérios mais recentes. Por sua vez, os ministérios do Desenvolvimento
Social e o de Cidades contemplam os critérios por serem dérgaos mais recentes e com
menos institucionalizacao, por serem érgaos da administracao direta e da area fim, e por
combinarem os critérios de area social e de infraestrutura, respectivamente. O ministério
do Planejamento contempla o critério de érgao da administracdo direta da area meio,
enquanto a Infraero e o DNIT sao entidades da administracao indireta, respectivamente
uma empresa publica e uma autarquia, e ambas relacionadas a area de infraestrutura.
Quanto a escolha dos gestores da APF, considerou-se, como j& mencionado, nao so6 seu
envolvimento com as atividades de controle, mas também visdo mais ampla do sistema

de controle, ou seja, visdo em nivel macro-institucional (ver Anexo).

Ademais, foram elaborados dois modelos de questiondrio, um para os
entrevistados dos 6rgdos controlados e outro para os dos controladores [ver Anexo).
Todavia, os entrevistadores deixaram os entrevistados livres para desenvolver seu
raciocinio, ja que eram profissionais qualificados e que tém visdes proprias sobre
a questao objeto da pesquisa, com o cuidado de garantir o levantamento de todas as
informacodes contempladas nas perguntas. As entrevistas, portanto, seguiram um modelo

mais aberto.

O relato dos entrevistados permitiu a elaboracdo de um diagnostico geral do
sistema de controles, ainda que de forma preliminar, na medida em que novas pesquisas
sdo necessarias para a elaboracao de um quadro mais completo que apreenda a
complexidade de todo o funcionamento do sistema. Ou seja, pesquisas que incluam nao
s6 a questao politico-institucional [relativa ao posicionamento dos 6rgaos em face do
sistema politico e das tensdes decorrentes do funcionamento do nosso presidencialismo
de coalizao), mas também aspectos referentes a forma de funcionamento da gestdo e das
politicas publicas brasileiras. O quadro a sequir resume o desenho de pesquisa adotado

neste trabalho
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Estudo do controle tornou-se central por conta de dois fenémenos: (1) o
Tema reforco da accountability democrética e (2) a pressao por maior desem-
penho do setor publico, que deve orientar a sua gestdo mais para a busca
de resultados.

Objeto Analise dos drgaos de controle relacionados a accountability horizontal da
Administracao Publica Federal: TCU, MP, AGU e CGU

Baseada na utilizacdo de trés instrumentos:

a) Anélise das leis e documentos que conformam o arcabouco institu-
cional do sistema de controle;

Metodologia b) Comparacao da experiéncia internacional no campo do controle, a
fim de fornecer pardmetros e um espelho para o entendimento do caso
brasileiro;

c) Entrevistas em profundidade com atores-chave participantes do
sistema de controle (controladores) e da gestdo publica federal (contro-
lados).

Quadro 1 - Desenho da pesquisa

IV. FUNDAMENTACAO TEORICA

A reflexao sobre a estrutura e funcionamento do sistema de controle da
administracdo publica no Brasil, a partir da Constituicdo de 1988, tem como pressuposto
tedrico que as instituicoes democraticas nao se implantam automaticamente. Mesmo
que as normas legais sejam fundamentais para a construcao de uma nova ordem politica,
elas se inserem em um processo mais amplo de construcao institucional que se desdobra
ao longo do tempo e envolve uma pluralidade de atores com posicoes diferenciadas, de
apoio ou de oposicao. Assim, é necessario, para a melhor compreensao do funcionamento
das instituicoes de controle democratico sobre a APF no Brasil, retomar, ainda que
brevemente, alguns elementos da teoria de desenvolvimento institucional, especialmente

a formulada pela abordagem contemporanea do novo institucionalismo histérico.

Para o entendimento do processo de transformacoes das instituicdes, um dos
principaistedricos sobre otema, Paul Pierson (2004), propde o conceito de desenvolvimento
institucional. Para ele, esse conceito é mais amplo e tem especificidades em relacao
ao conceito de mudanca institucional e também se diferencia daquele de escolha

institucional. A mudanca pode envolver alteracao abrupta ou intempestiva. A escolha
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institucional, por sua vez, implica deliberacao intencional e se origina, sobretudo, de
uma concepcao funcionalista que supde serem as instituicoes resultados unicamente
das escolhas estratégicas de atores racionais. Em contraponto a mudanca ou a escolha
institucional, a nocao de desenvolvimento permite dar conta de transformacodes que
ultrapassam as acdes individuais e apresentam uma temporalidade de mais longo prazo.
Leva em conta a seqiiéncia dos processos e as variacoes no ritmo das transformacaes,

mais ou menos lentas e graduais.

O conceito de desenvolvimento institucional considera também que as
transformacoes graduais das instituicoes sao freqientemente marcadas por situacdoes
de path dependence, isto é, por processos histéricos que se caracterizam por trajetérias
ou caminhos que, uma vez tomados, sao de dificil reversao. Assim, o processo de
path dependence tem como traco crucial os chamados retornos positivos crescentes.
Formulados inicialmente para a drea tecnoldgica e para a economia, os retornos positivos
sao particularmente intensos na esfera da politica, dadas as relacoes de autoridade, de
coercao, as assimetrias de poder, o horizonte temporal de mais curto prazo dos atores
politicos e uma forte inclinacdo para o status quo. Além disso, os mecanismos de
correcao das trajetérias problematicas - como a competicao e a aprendizagem, mais
comuns na economia - operam em menor intensidade na esfera politica, reforcando ai a

permanéncia em caminhos ja trithados (PIERSON, 2004, p. 31-41).

Mesmo que a anélise do desenvolvimento de instituicoes politicas exija que
se levem em conta legados histéricos e o peso relativo das decisdes ou processos
ocorridos no passado, é necessério, por outro lado, olhar também para os momentos
ou conjunturas criticas que produzem mudancas significativas ou pontos de inflexao da
trajetoria anterior. As conjunturas sao criticas porque colocam os arranjos institucionais
em novo patamar ou novas trajetdrias. Discutindo a relacdo entre conjunturas criticas
e path dependence, Pierson lembra que a literatura considera que os momentos criticos
em que aparecem oportunidades para grandes reformas institucionais sao seguidos
de longa estabilidade das instituicoes, ou seja, a mudanca institucional é pensada em

termos de profundo equilibrio.

De nosso ponto de vista, o periodo entre duas conjunturas criticas nao se
caracteriza necessariamente por estabilidade. Ao contrario, freqlientemente, ele se

caracteriza por mudancas graduais, as vezes pouco perceptiveis, que lentamente se
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acumulam até que fatores exdgenos (ao quadro institucional considerado) desencadeiem
novos momentos criticos. Pesquisa empirica sobre os tribunais de contas no Brasil
mostra que, se as conjunturas criticas sao produzidas predominantemente por fatores
exdgenos, as mudancas incrementais que se seguem a elas ocorrem por variaveis

enddgenas (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009).

Com relacao aos mecanismos especificos através dos quais se processa o
desenvolvimento institucional, a literatura identifica trés tipos. O primeiro se d& por meio
da superposicao de novas a velhas estruturas (layering), havendo a possibilidade, no longo
prazo, de estas estruturas paralelas se transformarem em arranjos bem sucedidos ao
status quo institucional. Pode-se lembrar de que essa é uma situacao bastante conhecida
na burocracia brasileira, caracterizada pela criacao de novos 6rgaos sem a extincao
dos antigos, com funcdes, as vezes, superpostas ou mesmo conflitantes, como forma
de contornar as resisténcias de atores cujos interesses possam ser prejudicados pela
inovacao. Sao exemplos bem conhecidos desse fendmeno as administracoes paralelas
do segundo governo de Getulio Vargas e do governo Juscelino Kubitschek, na década de

1950 (NUNES, 1997).

O segundo tipo de desenvolvimento institucional ocorre por conversao funcional.
Neste processo, as instituicoes existentes sao redirecionadas, ocorrendo mudancas nas
funcdes que exerciam e nos papéis que os atores nelas desempenhavam. Em outras
palavras, mudancas consideraveis no funcionamento de uma instituicdo sao processadas,
mesmo havendo uma continuidade formal de suas regras. Tanto os mecanismos de
superposicao quanto os de conversao funcional supoem que mesmo havendo pressoes
externas para se adaptar, ha igualmente dificuldades para mudancas completas das
estruturas. A superposicao implica a negociacao parcial de alguns componentes

institucionais por parte das coalizoes reformistas, enquanto outros permanecem intactos.

O terceiro tipo de desenvolvimento institucional ocorre por difusao, quando
certas instituicoes sao copiadas ou transportadas, parcial ou integralmente, para outros
ambientes ou espacos societarios. Este tipo de desenvolvimento costuma ser também
denominado de isomorfismo ou convergéncia institucional e se da, em geral, porque os
atores que copiam dependem de recursos financeiros dos que estao sendo copiados ou
ainda porque buscam se legitimar com esse processo de adocao. Nesta situacdo novas

instituicées sdo criadas ou entdo completamente substituidas (PIERSON, 2004).
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Por outro lado, o mais completo entendimento do processo de desenvolvimento
institucional requer igualmente a analise dos fatores de resisténcia a mudanca e de
resiliéncia, ou seja, a capacidade que as instituicoes tém de recuperar rapidamente
sua forma original quando cessam as pressoes por mudanca. De modo geral, podem
ser indicados dois grandes obstaculos a mudanca institucional. O primeiro reside na
capacidade de veto de atores que se sentem ameacados pela mudanca. O segundo refere-
se a incapacidade das forcas de mudanca para se consolidarem e vencerem a estrutura
de vetos, criando um clima de desequilibrio ou desajuste da ordem institucional ainda
vigente ou de falta de coordenacao. O conflito entre fatores de mudanca e a estrutura de
vetos decorre daquilo que a literatura chama de especificidade de ativos institucionais
e de seus retornos positivos. Ou seja, a adaptacdo dos individuos ou organizacoes aos
arranjos existentes permite-lhes o usufruto dos “rendimentos” ai produzidos por seus
diferentes investimentos (em pessoas, em conhecimento técnico, em determinadas
praticas etc.] e torna o novo arranjo pouco atrativo. Assim, quanto mais antiga for uma

ordem institucional, mais resistente ela serd e mais incrementais serao ai as mudancas.

E a partir desse marco teérico mais geral que analisaremos o funcionamento do
sistema de controles da APF no Brasil, e em particular aquele captado pela percepcao
de seus atores estratégicos, sejam eles controladores, ou gestores de politicas publicas

submetidos ao controle.

V. CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL: MAPEAMENTO
NORMATIVO E INSTITUCIONAL.

O controle da Administracdo Publica Federal brasileira (APF) estd a cargo de

diversos 6rgdos e entidades, formando um complexo sistema (ou conjunto de sistemas).
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De acordo com o artigo 70 da Constituicao Federal (CF) o controle divide-se em controle
externo e interno. O primeiro cabe ao Congresso Nacional (CN) e o segundo esté a cargo
do “sistema de controle interno de cada Poder”. Estando o controle externo da APF brasileira
a cargo do Congresso Nacional ([embora, como se verd, ndo apenas a cargo do Poder
Legislativo), pode-se enquadrar esse sistema extern'o de controle no tipo “Corte de

Contas”.

Como se costuma classificar - é o caso, por exemplo, de Lima (2009) -, os sistemas
de controle externo dividem-se em sistemas de “Cortes de Contas” (ou de “Tribunais
de Contas”’] e de "Auditorias Gerais” (ou de “Controladorias”). Os primeiros costumam
privilegiar o controle da legalidade dos atos fiscalizados; os segundos enfatizam o
desempenho das organizacdes por eles auditadas’. O que prevalece no Brasil é o controle
da legalidade (embora ndo exclusivo). Todavia, 0 mesmo artigo 70 da CF ja estabelece
que a fiscalizacao deve-se fazer, ndo sé pela legalidade, mas também no que toca a
legitimidade e a economicidade. Na verdade, embora nao haja definicao de clara de como
realizar o controle do desempenho, em nossa AP se assume aos poucos a perspectiva de

que sao necessarios os controles de eficiéncia e de resultados.

Como ja observaram Pollitt et al. (2008), se nao houver coordenacdo entre o
controle da legalidade e do desempenho, podem surgir complicacdes na definicao dos
objetivos das instituicoes, em particular na delimitacdo de seu objeto e da modalidade de

controle.

V.1. O CONTROLE EXTERNO NO BRASIL

A despeito do estipulado no artigo 49 da CF, em seu inciso X, o controle externo
da APF nao esté exclusivamente submetido ao Poder Legislativo. O artigo 71 estabelece
que referido controle serd exercido “com o auxilio do Tribunal de Contas da UniGo”, o que tem
sugerido a tese de que o TCU é apenas uma organizacao auxiliar do Legislativo. Como se

vera a seguir, essa questdo é bem mais complexa.

No que toca as contas prestadas pelo Presidente da Republica, o TCU, conforme a CF,

ndo as julga propriamente, mas as “aprecia” mediante a emissdo de “parecer prévio”. O

1 Com sistemas do tipo “Cortes de Contas”, além do Brasil, estdo paises como a Alemanha, Espanha, Franca, Holanda e Portugal. Sao
exemplo da segunda categoria (“Auditorias Gerais”) a Argentina, Australia, Canada, Estados Unidos, india, Reino Unido e Suécia.
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julgamento final - a aprovacao ou reprovacao das contas - fica a cargo do Poder Legislativo.

Em outras palavras, ao Tribunal caberia “apenas” opinar e ao Legislativo “decidir”.

Ha que ponderar o fato de que, em nosso pais, jamais foram rejeitadas as
contas prestadas por Presidente da Republica, seja em parecer prévio do TCU, seja em
decisdo final do Congresso Nacional ([PESSANHA, 2003). E bem verdade que no periodo
democrético recente o TCU, por diversas vezes, apontou ressalvas e/ou recomendacoes
nas contas presidenciais. Mas todas foram, ao final, aprovadas. E verdade igualmente
que, nesse mesmo periodo, o Legislativo por vezes "mudou” a conclus&o do parecer do
Tribunal. Mas, assim como o TCU, o Legislativo aprovou todas as contas presidenciais

que julgou.

Cabe ressaltar que recomendacoes e ressalvas se fizeram no periodo democratico
mais recente (e apenas neste periodo). Obviamente, isso ndo decorre de que a qualidade
das contas tenha piorado, mas do aumento do rigor ou da liberdade politica para sua
apreciacao e julgamento. Porém, persiste o fato de que nao ha até hoje em nosso pais
contas presidenciais rejeitadas. Isso sugere que se deva relativizar a tese de subordinacao

(ou as consequiéncias praticas dessa hipotética subordinacdo) do TCU ao Legislativo.

O questionamento dessa tese ¢ partilhado, por exemplo, pelo ministro do Supremo
Tribunal Federal Carlos Ayres Brito, em artigo intitulado “O Regime Constitucional dos
Tribunais de Contas”, de 2001. Ele sustentava que o TCU nao é “instituicdo subalterna
ao Congresso Nacional”. Cabe, entao, perguntar: o quanto o TCU tem, em tese e de fato,

atuacdo auténoma e independente?

Tanto na Lei Organica do TCU quanto em seu Regimento Interno, lé-se que ele
é “6rgao de controle externo [...J nos termos da Constituicdo”; logo, que tal papel nao
concerne somente ao Legislativo. No Regimento Interno, indica-se também que cabe
ao TCU apreciar as contas “do Governo da Republica” (em vez de “as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica”, como se redigiu na Lei Organica ou mesmo
na CF). Vé-se que o TCU, sem ser contestado, adota uma redacao distinta da Lei ou
da Constituicdo. E apreciar as contas do “Governo da Republica” ndo soa mais forte,
vigoroso ou amplo do que apreciar as contas “apresentadas pelo Presidente”? No artigo
221 do Regimento, fica esclarecido que “As contas do Governo da Republica incluirao as

contas prestadas pelo Presidente da Republica, pelos presidentes do Senado Federal e da
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Camara dos Deputados, pelos presidentes do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais
Superiores, que consolidardo as dos respectivos tribunais, e pelo Chefe do Ministério
Publico da Uniao”. Explicita o TCU que ele controla as contas nao apenas do Executivo,

mas de todos os Poderes e do Ministério Publico.

Tanto na Lei Organica quanto no Regimento, afirma-se que ao TCU assiste poder de
regulamentar, expedindo atos normativos sobre as matérias de sua competéncia. Conforme
o artigo 70 da Lei Orgéanica, o Presidente do TCU tem competéncia para “expedir atos de
nomeacao, admissao, exoneracao, remocao, dispensa, aposentadoria e outros...” relativos
a gestdo de seu pessoal (inciso Ill]; e para “diretamente ou por delegacdo, movimentar as
dotacoes e os créditos orcamentarios proprios e praticar atos de administracao financeira,
orcamentaria, patrimonial necessarios ao funcionamento do Tribunal” (inciso IV). 0 TCU é,

assim, plenamente auténomo sob o ponto de vista de sua gestao.

De acordo com o inciso Il do artigo 71 da CF, o TCU, a despeito de nao julgar
(apenas apreciar) as contas prestadas pelo Presidente, julga as contas de todos quantos
lidem com dinheiros, bens e valores publicos, da administracao direta ou da indireta.
Mais: ao se atentar para o inciso IV desse artigo, verifica-se que o TCU nao apenas tem
autonomia para realizar inspecdes e auditorias por iniciativa propria (sem a necessidade
de autorizacdo ou comunicacdo prévia do CNJ, como tem competéncia constitucional
para fazé-lo nas unidades administrativas dos trés Poderes e do préprio Legislativo. O
TCU, em outras palavras, nao sé realiza - de fato e de direito - controle externo, de
modo autonomo, sobre o Executivo, mas também tem, conforme a CF, autorizacdo para
controlar as contas do Judicidrio; ou mesmo do Legislativo, do qual seria organismo
apenas auxiliar. E efetivamente o faz, ainda que com menos rigor do que com relacao as

contas do Executivo.

Mesmo limitando-se apenas ao ambito da fiscalizacao do Executivo, é preciso
considerar que as decisoes acerca das contas do Governo Federal nao se restringem
a aprovacao do orcamento ou ao julgamento das contas anuais, decisoes essas que
sdo (a0 menos ao final) privativas do CN. Por mais que essas decisées a cargo do CN
- particularmente a aprovacao do orcamento - sejam relevantes, ou até fundamentais,
o TCU, ao longo de todo o periodo de execucao do orcamento, toma decisoes e atua

independentemente do CN. Dia apds dia, nas mais diversas situacoes, o TCU aprecia e julga
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contas, determina providéncias corretivas, assina prazos para essas correcoes, adverte
agentes publicos e administradores, susta ou mesmo aplica multas que tém eficacia de
titulo executivo. Tudo isso sem qualquer necessidade de autorizacao ou conhecimento
prévios do CN. E sem a possibilidade de que o Legislativo reveja ou altere quaisquer de
suas decisoes. Elas podem, por certo, serem revistas pelo Poder Judiciario, e ndo raras

vezes 0 sao; mas, repetimos, isso nao se pode fazer pela Camara ou pelo Senado.

Nao seria absurdo concluir entdo que, na pratica, e em face do que dispde a

propria CF, o controle externo do Executivo faz-se pelo também pelo TCU, ndo sé pelo CN.

De acordo com o artigo 166 da CF, projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais sao apreciados
pelo CN. O mesmo artigo indica as atribuicoes da Comissao Mista das duas Casas:
examinar e emitir parecer sobre referidos projetos de lei, assim como a respeito das
contasapresentadas pelo Presidente; examinar e emitir parecer sobre planos e programas

(nacionais, regionais e setoriais), acompanhar e fiscalizar a execucdo orcamentaria.

Boa parte das atribuicoes de fiscalizacdo do Executivo pelo Legislativo é, na
pratica, partitlhada com o TCU. Conforme o artigo 72 da CF, por exemplo, cabe ao Tribunal
pronunciar-se conclusivamente a respeito de indicio de despesas ndo autorizadas sob
investigacao da Comissao Mista. E cabe a Comissao, caso o TCU julgue irregular a

despesa, propor ao Congresso a sua sustacao.

A questao da integracao entre o Poder Legislativo e o TCU (mais do que a suposta
subordinacdo do sequndo ao primeiro) é, como se vé, um tema fundamental. Essa questao
é tratada no tépico deste trabalho em que se relatam os resultados das entrevistas por
nds realizadas com representantes de organizacdes controladoras (fiscalizadoras) e de

organizacoes da APF por elas auditadas em nosso pais.

O fato é que o TCU é uma instituicao singular do ponto de vista comparado: ele é
uma estrutura hibrida, que combina caracteristicas dos érgaos de controle de contas com
perfil judicial ou independente com o dos 6rgaos com perfil mais de auxiliar, como o érgao
de auditoria que assessora o Congresso norte-americano, o Government Accountability
Office (GAO). Numa estrutura como esta do nosso TCU, os conflitos entre as duas funcoes

podem aparecer, em especial na sua relacao com o Legislativo. Mas, por outro lado,
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ao agir para além da as sessoria congressual, o TCU também exerce uma forma de
fiscalizacao, principalmente “no varejo”, que gera certa falta de responsabilizacdo para
os deputados e senadores. A definicao do ponto em que comeca uma atividade e em qual
se inicia a outra depende, ao fim e ao cabo, da instancia parlamentar e dos eleitos, que

s6 tomarao tal decisao quando se sentirem atingidos e mobilizados.

Deve-se acrescentar outra organizacdo ao rol das que controlam (ou fiscalizam)
externamente a APF. Isso torna ainda mais complexo o sistema de controle externo de
nossa administracdo publica. Trata-se do Ministério Publico (MP). A fim de cumprir
sua incumbéncia (conforme o artigo 127 da CF), esse 4rgao inevitavelmente fiscaliza e
controla, também, a atuacao de érgaos e entidades da administracdo publica, conforme
detalhamento efetuado no artigo 129, reforcada pela Lei Complementar 75/1993 (Estatuto
do MP da Unido), em que se explicita ser o MP responsével pelo controle externo da
administracao publica, o que constitui um importante avanco democratico trazido pela
CF. Quanto a atividade policial (uma atividade da administracdo publical, a funcdo de
controle externo por parte do MP é indiscutivel, ja que explicitamente determinada pela

CF, independentemente de como a lei complementar a regule.

Como mencionado relativamente ao CN, os vinculos do TCU com o MP também
exigem cuidados e providéncias para sua adequada coordenacao e sinergia. Afinal, o MP
é um dos principais demandantes ao TCU da investigacao da APF por meio de solicitacdes
de auditorias e de fiscalizacoes a cargo do Tribunal, como indicam as regras do Rl do MP,
assim como confirmam os entrevistados na pesquisa. Ndo se trata, todavia, “apenas”
do atendimento, pelo TCU, a demandas do MP. Os artigos 73 e 130 da CF preveem a
existéncia do "Ministério Publico junto ao Tribunal”. As relacoes e interfaces entre o TCU
e o MP reforcam-se pelo fato de que a escolha de um terco dos Ministros deve-se fazer
pelo presidente da RepuUblica (e com aprovacdo do Senado Federal]. Com relacdo os
trés indicados pelo Presidente da Republica, um deve ser escolhido entre auditores de

carreira e o outro entre membros do MP junto ao TCU.

Por fim, cabe mencionar que podem igualmente ser considerados como entes
que exercem controle externo da APF qualquer cidadao, partido politico, associacao ou
sindicato. Afinal, conforme o paragrafo 2°, do artigo 74 da CF, todos eles sao partes

legitimas para denunciar irregularidades ou ilegalidades ao TCU. No Regimento Interno
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do TCU, artigo 234, reitera-se essa questdo, obrigando-o a proceder a apuracado de

denlncias?

V.2. CONTROLE INTERNO NO BRASIL

O dispositivo constitucional relativo ao controle interno da APF, direta e indireta, é
ambiguo, pois nao fica claro em que medida se trata de distintos sistemas (internos), por
meio dos quais cada um dos trés Poderes exerca autocontrole. Vale dizer, efetive controle
sobre si proprio. Ou em que medida se trata da postulacao por um macro-sistema
integrado, que retna os (sub) sistemas de cada um dos Poderes para realizar o controle

da "administracao publica direta e indireta”, logo dos drgédos e entidades do Executivo.

Nessa segunda hipotese, por certo, poder-se-ia arguir que, entao, nao haveria, ou
nao se trataria de controle interno, mas sim externo, j& que um Poder seria controlado
pelos demais. Logo, essa segunda possibilidade, em principio, nao faz sentido. Todavia,
justamente por se tratar de controle interno, por que se fala em “forma integrada”? Essa
integracao se refere a relacdo entre os componentes internos do sistema de cada Poder?
Ou se refere a integracao entre os trés sistemas? Nesse Ultimo caso, para que essa

integracao?

O controle interno do Poder Executivo, ao largo dessa disposicao constitucional
e de suas imprecisbes, estd normatizado pela Lei 10.180/2001. H& também uma
sucessao de decretos que cuidam especificamente do Sistema Interno de Controle do
Poder Executivo Federal. Tal sistema é efetivamente interno ao Executivo, uma vez que
se constitui exclusivamente por érgaos desse Poder. Conforme a Lei 10.180 tratar-se-
ia, na verdade, de um conjunto de sistemas (ou de subsistemas): um de Planejamento
e Orcamento; outro de Administracao Financeira; outro de Contabilidade; e outro, por
fim, de Controle Interno do Executivo Federal. Em sentido amplo, cada um desses (sub)

sistemas - e ndo s6 o Ultimo - cuida de controle interno da APF.

O Sistema de Planejamento e Orcamento, cujo 6rgao central é o Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestao [cf. artigo 4° da Lei), exerce também importante

2 Os termos “dendincia” e “denunciar” serdo utilizados aqui ndo em sentido estrito ou com o rigor juridico-legislativo, mas sim com a amplitude

dada pela prépria CF, nesse artigo 74, como questionamentos advindos praticamente de toda a sociedade civil.
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funcao de supervisao da execucao de planos e programas setoriais além da elaboracao

dos projetos de lei do plano plurianual e demais atividades relacionadas.

O Sistema de Administracao Financeira Federal, assim como o Sistema de
Contabilidade Federal tém como 6rgdo central a Secretaria do Tesouro Federal [cf.
artigo 11 da Lei]. Em ambos os casos, novamente ha - ainda que em sentido amplo -
controle interno da APF, conforme artigos 12, 18 e varios de seus incisos. Finalmente,
hd o Sistema, propriamente dito, ou em sentido estrito, de “Controle Interno do Poder
Executivo Federal”, tratado no Titulo V da Lei 10.180/2001. As finalidades do Sistema
de Controle Interno estdo indicadas no artigo 20 dessa Lei, repetindo-se o disposto no
artigo 74 da CF. De acordo com o artigo 22, esse Sistema integra-se pela Secretaria
Federal de Controle Interno (6rgao atualmente da Controladoria-Geral da Unido), como
érgao central, e por 6rgaos setoriais. Cabe ao érgao central fiscalizar todos os 6rgaos da
Administracao Publica Federal, exceto o Ministério das Relacdes Exteriores, o Ministério
da Defesa, a Advocacia Geral da Uniao, a Casa Civil, além da Presidéncia da Republica e
da Vice-Presidéncia da Republica. Para a fiscalizacao desses outros érgaos, existe, em
cada um deles, um érgao setorial especifico de controle interno [sendo que a Presidéncia
e a Vice-Presidéncia da Republica estao na area de atuacdo do 6rgao de controle setorial

da Casa Civil).

Sao atribuicoes ou competéncias do Sistema de Controle Interno da APF:
avaliar o cumprimento das metas estabelecidas no plano plurianual, fiscalizar e avaliar
a execucao dos programas de governo avaliar a execucao dos orcamentos da Uniao,
realizar auditoria sobre a gestao dos recursos publicos federais sob a responsabilidade de
érgaos e entidades publicos, apurar os atos ou fatos inquinados de ilegais ou irregulares
praticados por agentes publicos ou privados na utilizacao de recursos publicos federais,
realizar auditoria nos sistemas contabil, financeiro, orcamentario, de pessoal e demais
sistemas administrativos e operacionais, avaliar o desempenho da auditoria interna das
entidades da administracao indireta federal, elaborar a Prestacao de Contas Anual da
Presidéncia da Republica a ser encaminhada ao Congresso Nacional e criar condicoes
para o exercicio de controle social sobre os programas contemplados com recursos dos

orcamentos da Uniao.

Tendo em vista a estruturacao do sistema de controle interno em dérgao central e

érgaos setoriais, convém fazer a seguinte reflexao. Por que nao ha outros 6rgaos setoriais,
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em cada um dos demais ministérios, e apenas naqueles 6rgaos acima referidos? Quanto
a inexisténcia de 6rgaos setoriais nos diversos ministérios seria talvez desejavel que ali
houvesse, para propiciar maior atencao dos controladores as especificidades dos atos
praticados em cada um desses ministérios e assim maior inteligéncia e eficacia no

controle ali realizado? Essa questdo é abordada posteriormente nesse relatério.

Se ols] [(Sub) Sistemals] de Controle Interno é [(sdo) regulado(s) pela Lei
10.180/2001, a Controladoria-Geral da Unido, por sua vez, a qual pertence a Secretaria
Federal de Controle Interno (SFCJ), é normatizada pela Lei 11.204/2005 (que altera a
Lei 10.683/2003), a qual dispGe sobre a organizacdo da presidéncia da Republica e dos
Ministérios. Conforme disposicoes do artigo 17 da referida Lei, estdo envolvidas, direta ou
indiretamente no Sistema de Controle Interno, outras organizacées do Executivo (a AGU,
a Receita Federal e a Policia Federal). E verifica-se, ainda, que estdo inter-relacionados
os sistemas interno e externo de controle (a CGU recorre também ao TCU e ao MP)J,
pois, pelo artigo 74 da CF uma das finalidades do sistema de controle interno consiste
Justamente em apoiar o controle externo. Nesse sentido, as relacoes entre a CGU e o
TCU sao também fundamentais, de modo a evitar redundancia e, ao contrario, propiciar
sinergia e complementaridade entre os sistemas interno e externo. Portanto, a criacao de
mecanismos de coordenacao entre os 6rgaos de controle pode ser vista como algo que
responde ao espirito da norma constitucional. Ademais, quando da operacionalizacao
dos controles, o tema da coordenacdo entre esses 6rgaos, como sera visto a seguir, €

mencionado pelos entrevistados.

Embora a CGU (por meio da SFC] seja o érgao especificamente incumbido da
responsabilidade pelo controle interno da APF, pode-se dizer que a AGU também faz parte
do sistema: ela representa a Unido judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe as tarefas
de consultoria e assessoramento do Executivo, assistindo o presidente da Republica no
controle da legalidade dos atos da Administracao. A AGU profere, ainda, decisoes em
sindicancias e processosdisciplinares, o que também constituiacdo de controle. De acordo
com o artigo 5°, é atribuicdo da Corregedoria-Geral da AGU “promover correicdo nos érgdos
juridicos da Advocacia-Geral da Unido, visando a verificagdo da reqularidade e eficdcia dos servicos, e
a proposicdo de medidas, bem como a sugestdo de providéncias necessdrias ao seu aprimoramento”.
Trata-se, assim, de mais uma atividade de controle, embora dirigida especificamente aos
érgaos juridicos da AGU, entre os quais estao as Consultorias Juridicas dos Ministérios,

da Secretaria Geral e das demais Secretarias da Presidéncia da Republica.
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Por fim, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, administrativamente
subordinada ao Ministério da Fazenda, mas compreendida pela AGU, tem por atribuicao
examinar previamente a legalidade dos contratos, acordos, ajustes e convénios que interessem ao

Ministério da Fazenda, inclusive a divida piblica externa.

V.3. CONSIDERACOES FINAIS DO MAPEAMENTO NORMATIVO E
INSTITUCIONAL

Como foi verificado na analise da legislacao acima sistematizada, tanto no que
toca ao controle externo, quanto no que se refere ao controle interno da APF brasileira,
ha um Sistema complexo (ou Sistemas complexos), que envolve(m) diversos 6rgaos e
entidades. Alguns aspectos das normas que os regulam nao sao inteiramente precisos,
0 que requer, ou recomenda, revisdo ou aperfeicoamento, para aprimoramento desse(s)

Sistemals).

Suas incumbéncias - sujeitos e objetos de fiscalizacao ou controle - estdo, em
certa medida, superpostas. Essa superposicao referente as respectivas atribuicoes
ou competéncias legalmente estabelecidas ¢, em parte, inevitavel, nao sendo possivel
um recorte perfeito, uma divisdo ou separacao rigorosa do que caberia a cada érgao
ou entidade controladora realizar. A superposicao relativa as incumbéncias nao implica
obrigatoriamente que haja também descoordenacao e, menos ainda, conflito, quanto aos
sujeitos ou fatos investigados. Mas requer mesmo assim esforco e cuidado para que haja

sinergia e colaboracao, em vez de lacunas ou redundancias.

Cabe, porfim, reiterar que é possivel sustentar doisargumentos simultaneamente,
sem que ambos sejam contraditorios: de um lado, é um avanco democratico consolidar
um sistema multiplo de controles, aumentando os checks and balances sobre o Governo
Federal, o que implica a pluralidade de instituicoes e certo paralelismo de acoes. De outro,
isso precisa ser feito a partir de definicao compartilhada da finalidade e das modalidades
do controle, as quais devem ter como fundamento as necessidades do servico publico. Eis

a questdo principal que esta em jogo.
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VI. OS SISTEMAS DE CONTROLE
EM PERSPECTIVA COMPARADA

No Brasile em muitas das democracias contemporaneas, inclusive na comunidade
Européia, vém ganhando visibilidade e sendo fortalecidos os sistemas de controle
das burocracias e das politicas publicas, em funcdo da crescente demanda por maior
accountability e transparéncia governamental [PESSANHA, 2003). Ademais, Torres (1993)
lembra que algumas Constituicées, como a italiana (1947, a alema (1949) e a espanhola
(1978), ja trouxeram aprimoramentos no campo dos controles de contas, e, nos anos
1980, paises como Suécia, Inglaterra, Canada e Estados Unidos promoveram mudancas
significativas em suas legislacoes “com vistas ao aperfeicoamento da fiscalizagao financeira e

orcamentdria” (TORRES, 1993, p.122).

Nesse cenario, a analise comparada dos sistemas de controle em distintos paises
é um proficuo instrumento para a compreensao dos processos de controles no Brasil,
possibilitando a percepcao das falhas nos mecanismos em funcionamento no pais, assim

como a explicitacao das virtudes, dos avancos e eventuais aprimoramentos.

Com esse propdsito, serao analisados os mecanismos de controle em seis paises,
distintos entre siemtermos de sistema de governo [presidencialismo ou parlamentarismo)
e forma de Estado (unitério ou federal], bem como em termos de grau de desenvolvimento
econdmico e social: trés paises desenvolvidos, Inglaterra, Estados Unidos e Italia, e trés

paises em desenvolvimento da América Latina, Argentina, Chile e Colombia.

A escolha dos paises nao se deu com base em critérios de representatividade, ou
seja, ndo hd uma correspondéncia em termos de paises escolhidos e tipos de sistemas
de controle existentes no mundo. Como a literatura sobre a ldgica do funcionamento dos
sistemas de controle ainda é escassa mesmo em se tratando da literatura internacional
(conforme ressaltado por Pollitt et al., 2008), buscou-se analisar casos para os quais
as informacoes disponiveis permitiam a descricao dos sistemas e também fossem
suficientemente analiticas quanto ao formato institucional desses 6rgaos e no que

tange as vantagens e desvantagens que este apresenta para o processo de controle
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per se. Disto retiramos licoes e modelos que podem servir de guia para um processo de

aperfeicoamento do controle no Brasil.

VI.1T. O CONTROLE EXTERNO

Tradicionalmente, o controle externo é um “controle politico de legalidade
contabil e financeira” (MEIRELES, 1989, apud ROCHA, 2002), que se destina a comprovar:
a probidade dos atos da administracao; a regularidade dos gastos publicos e do emprego
de bens e a fiel execucao do orcamento. O Poder Legislativo exerce esse controle
diretamente, por meio de atos que lhe sao constitucionalmente atribuidos, como, por
exemplo, a sustacao de contratos administrativos, ou indiretamente, por meio das cortes
de contas, que sao érgaos incumbidos de auxiliar o Legislativo no exercicio da fiscalizacao

financeira e orcamentaria.

Com relacao ao modelo de instituicao de controle externo, dois sdo tidos como

cldssicos - o de Tribunais de Contas e o de Controladorias:

O modelo de Tribunais de Contas possui as sequintes caracterfsticas: processo decisdrio
resolvido por colegiados, vitaliciedade de Ministros e Conselheiros, poderes jurisdicionais
(na instancia administrativa), poder coercitivo, grande grau de autonomia frente aos
Poderes, controles administrativos judicialiformes, procedimentos de fiscalizagdo formais,

burocrdticos e eminentemente legalistas.

O modelo de controladorias (ou Auditorias-Gerais) possui as sequintes caracteristicas:
regime de mandato, controle de cardter opinativo ou consultivo, destituidos de poderes
jurisdicionais e coercitivos (normalmente), vinculagdo a algum dos Poderes que possam
gerar aforca coercitiva, hd uma predomindncia da deciséo monocrdtica, uso predominante
técnicas e procedimentos de auditoria préximos aos de empresas privadas de auditoria.

(RIBEIRC, 2002, p. 25).

Somado a isso, os modelos diferem quanto a integracao ao aparelho do
Estado: enquanto algumas instituicoes de controle estao ligadas ao Poder Legislativo,
outras podem estar vinculadas aos Poderes Executivo ou Judiciario, ou, ainda, serem

independentes, nao se vinculando diretamente a qualquer Poder de Estado.
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Vejamos como se estruturam os sistemas de controle externo nos seis paises
analisados, tanto em termos de modelo organizacional quanto em funcao da posicao
institucional e caracteristicas do 6rgdo, buscando perceber as implicacdes desses

formatos institucionais para o funcionamento e eficiéncia dos mesmos.

Quanto ao modelo de instituicao de controle, dos seis paises analisados apenas
a Italia possui um Tribunal de Contas (Corte dei Conti] propriamente dito, sendo que todos
os demais apresentam Auditorias-Gerais (ou Controladorias): Inglaterra (National Audit
Office - GAQ), Estados Unidos (Government Accountability Office - GAO), Argentina (Auditoria
General de la Nacién), Chile (Contraloria General de la Republica) e Coldémbia (Contraloria General
de la Republica). A principal diferenca entre ambos vem do fato que os Tribunais de Conta
possuem autoridade administrativa e legal, podendo julgar a concordancia dos atos
governamentais as normas legais. O mesmo nao ocorre com as Controladorias, que

analisam os gastos publicos e reportam suas analises ao Parlamento.

O modelo de Controladoria, denominado de Westminster, baseia-se num drgao
geralmente independente do Parlamento, que submete relatérios peridédicos aquele Poder
acerca dos gastos publicos (STAPENHURST; TITSWORTH, 2006). Dentro do Parlamento,
uma Comissao especializadaem contas publicas revisa os relatérios produzidos pelo érgao
fiscalizador, investiga os casos de desperdicio de recursos e recomenda ao governo acoes
corretivas. Esse é exatamente o caso da Inglaterra, em que o National Audit Office INAQ)
realiza auditorias fiscais continuas das contas do governo central. Além disso, produz
relatdrios sobre a implementacao de determinadas politicas publicas e os encaminha ao
Public Account Comittee (PAC). Essa é comissao do Parlamento cujo chairman é escolhido
entre os membros do principal partido de oposicdo, sendo responsavel pelo exame dos
relatérios do NAO e recomendacoes ao governo e aos 6rgaos fiscalizados, bem como por

definir a agenda de investigacdes do NAO.

Em relacdo a posicao institucional, a analise dos casos mostrou que o modelo
de instituicao de controle ndo determina o posicionamento institucional do érgao, ou
seja, ele nao se traduz em um ou em outro tipo de posicao institucional do érgao, em
relacao aos demais érgaos e Poderes do Estado. Dos seis paises analisados, apenas
o Chile e a Colombia apresentam o¢rgaos de controle externo independentes; em
todos os demais casos, o érgao de controle externo esta ligado ao Poder Legislativo,

respondendo as demandas apresentadas por esse Poder. Esta é, alids, a situacao mais
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comum: um comparativo de 74 paises (RIBEIRO, 2002), demonstrou que, desse total,
34 (46%) possuem Tribunais de Contas e 40 (54%) possuem Controladorias, havendo,
portanto, certo equilibrio na distribuicdo dos dois modelos pelo mundo. Entretanto, no
quesito posicdo institucional do 6rgao, ha uma forte concentracao de érgaos ligados ao
Poder Legislativo: dos 74 paises analisados, 55, o que corresponde a 75% dos casos,
possuem o6rgaos de controle externo vinculados ao Legislativo. Apenas 8 apresentam
Controladorias ligadas ao Poder Executivo, 2 Tribunais de Contas vinculados ao Poder
Judiciario (modelo menos comum) e 9 possuem Controladorias independentes, dentre
eles Chile e Colémbia. Enfim, paises com o mesmo modelo de 6rgao de controle (Tribunal
de Contas ou Controladorias) apresentam distintos posicionamentos desses 6rgdos em

relacao aos demais Poderes de Estado.

Quanto ao instrumento legal de criacdo, se constitucional ou por lei ordinaria,
constatamos que na maioria dos casos o 6rgao de controle externo estad previsto na
Constituicao do pafs, excecao feita para a Inglaterra, que ndo conta com uma Constituicao
escrita. Nesse sentido, podemos afirmar que a criacdo de érgaos de controle externo é algo
intrinseco ao processo de fortalecimento do Estado democratico, uma vez que assume
uma funcao inerente a acao governamental, assim como aos processos de formulacao,
implementacao e avaliacao de politicas publicas: a de fiscalizacao da legalidade dos atos

governamentais na execucao da agenda politica do governo.

Assim como ha prevaléncia de 6rgaos de controle criados constitucionalmente,
também ha convergéncia em termos da abrangéncia do marco legal: se mais especifico,
delimitando claramente no instrumento legal de sua criacdo, as suas caracteristicas
principais e suas funcoes especificas, ou se mais abrangente, deixando para legislacao
complementar a tarefa de delimitar o escopo de atuacao de cada instituicao: todos os
6rgaos de controle externo analisados tiveram suas caracteristicas e funcoes definidas
no instrumento legal de suas criacdes, o que d&, portanto, pouca margem para “auto-

definicoes/delimitacdes” de suas esferas de atuacao.

Isso foi 0o que aconteceu, por exemplo, na Italia, onde a indefinicdo acerca do
carater do controle da legalidade dos atos - se apenas preventivo ou também sucessivo
- abriu margem a interpretacao do artigo constitucional, possibilitando ao Tribunal de
Contas exercer apenas o controle preventivo, o que significa que o Tribunal nao controlava

atos e obras apds a sua aprovacao, nao conseguindo barrar ilegalidades que surgiam
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posteriores ao inicio das mesmas. No entanto, isso foi alterado, tanto para o controle das
entidades locais (Lei n. 142, de 1990), quanto para as regides (Lei n.40, de 1993) e para o
governo central, por meio das reformas realizadas em 1994. Ainda assim, D'Auria (1996)
chama atencao para o fato de que, na pratica, o controle prévio manteve um peso muito

maior do que o dado ao controle sucessivo.

Com relacdo aos tipos de fiscalizacao desenvolvida pelos Tribunais de Contas
e Controladorias, temos as seguintes possibilidades: fiscalizacao a priori, a posteriori,
da legalidade do ato e auditoria da gestao no uso dos recursos publicos. Note-se que
enquanto os dois primeiros tipos (fiscalizacao a priori e a posteriori) dizem respeito a fase
da politica publica em que se da o processo de fiscalizacao, se antes ou depois de ser
implementada, os dois sequintes (da legalidade do ato e auditoria da gestao no uso dos
recursos publicos) tratam da abrangéncia do processo de fiscalizacdo, ou seja, se esse ira
atuar apenas na questao da legalidade ou se sera mais abrangente, analisando também

se,além de legal, aacdo governamental sequiu principios como os de eficiéncia e eficacia.

Pais
apriori a posteriori de legalidade de gestao

Inglaterra = = =
EUA = = =
Italia = =1 = =
Chile = = = =
Argentina = = = =
Colombia = = = =
Brasil = = = =

Note-se que todos os érgaos de controle fiscalizam a legalidade do ato, mas nao
necessariamente a priori, ou seja, antes da implementacao da politica. Estados Unidos e
Inglaterra, por exemplo, ndo fazem controle da legalidade do ato a priori (RIBEIRO, 2002,
p. 29). Por outro lado, todos os paises possuem algum tipo de fiscalizacdo a posteriori,
mas isso nao significa que apresentem instrumentos e praticas de auditoria da gestao
dos recursos publicos, o que corresponde a um passo posterior ao controle da legalidade,
pressupondo mensuracdo de adequacdo dos gastos, relacdo custo-beneficio etc. (os

chamados “3 Es” da administrac3o: eficiéncia, eficacia, efetividade).

No caso dos paises aqui analisados, todos realizam tanto o controle da legalidade

e da gestao se eficiente, econdmica etc.) dos recursos publicos. No entanto, alguns paises
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ainda encontram dificuldades na auditoria da gestao no uso dos recursos publicos, como
é o caso da Italia [D'AURIA, 1996). Alids, nesse sentido o caso italiano vai de encontro
a tipologia de controle externo no direito comparado, apresentada por Gualazzi (1992):
o modelo latino, adotado na Italia, Franca e Bélgica, dentre outros, caracteriza-se por,
em geral, exercer apenas o controle de legalidade. Conforme citado anteriormente, na
Italia o controle de gestao, assim como o sucessivo, foi introduzido a partir da reforma de
1994, mas, entretanto, nao tem conseguido ser praticado com a regularidade desejada,

permanecendo forte o controle prévio de legalidade. A seguir, apresentamos o quadro
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Pais Inglaterra EUA Italia
ment Account- introduziu uma
ability Office. nova forma de

Instrumen- controle suces-
tos legais de sivo da gestao
criacao das contas e
do patrimdnio
publico.
- Avaliacdo de | - Legitimidade | - Avaliacdo dos | - Avaliacdo dos | - Legitimidade
Niveis de programas e de | do ato; gastos gover- gastos gover- do ato;
desempenho | politica setorial | - Avaliacdo de | namentais nos | namentais nos | - Avaliacao de
avaliados programas e varios pro- varios pro- programas e
politica setorial | gramas. gramas politica setorial

comparativo dos casos relatados anteriormente.

Quadro 3 - Controles externos em perspectiva comparada.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base na bibliografia pesquisada.

Pais

Argentina

Chile

Colombia

Orgaos/sistemas de
controle interno

Auditoria General de la
Nacion

Contraloria General de la
Republica

Contraloria General de la
Republica

Pais Inglaterra EUA Italia
Audit Commission | National Audit Public Account GovernmentAc- | Tribunal de
for Local Au- Office (NAO) Committee (PAC) | countability Office | Contas

Orgao thorities and the (GAO)
National Health
Service in England
and Wales
Chief Executive Comptrollerand | Chairman, Comptroller Presidente
Auditor General escolhido entre | General
Chefe de 6rgao (C&AG) 0s membros (apontado para
do principal um mandato de
partido de 15 anos)
oposicao
Ano de criacao 1983 1983 1861 1921 1862

Orgao indepen-

Agéncia ligada

Comissao do

Agéncia legis-

Orgao indepen-

Chefe do 6rgao

Presidente (designado
pelo partido politico de
oposicao com maior
numero de legisladores
no Congresso)

Contralor General de la
Republica (designado
pelo Presidente da
Republica, com anuén-
cia de 3/5 do Senado)

Contralor General de la
Republica

Ano de criacao

1994

1927

1923

Posicao
institucional

Orgéo ligado ao Legis-
lativo

Orgéo independente

Orgéo independente

criacao de uma
comissao para
averiguar as
contas

que foi alterado
em 2004, pas
sando a se
chamar Govern

Posicao institu- | dente ao Parlamento | Parlamento lativa indepen- | dente
cional (Parlamentary dente
agency)
Cuidar dos re- | Auditorias fis- | Auditorias fis- | Melhoramento | - Controle
cursos e aval- | cais das contas | cais das contas | da perfor- preventivo de
Objetivos de- | iar oresultado | do governo do governo mance e da legitimidade
clarados dos servicos central central accountability sobre atos da
publicos com governamental |administracao
vistas a eficién- do Estado (a
cia, eficacia e prioril;
efetividade. - Auditoria da
gestao dos re-
cursos publicos
(a posteriori)
Local Govern- National Audit Act | Uma pequena Budget and Art.100,
ment Finance Act | (1983) Comissao Accounting Act paragrafo 2 da
Instrumen- | (1982) da Casa dos (1921) Constituicdo
tos legais de Comuns Chamava-se (1948) e Lei
criacao recomendou, General Account- | n.20, de 1994,
em 1857, a ing Office, nome | que reduziu o

nimero de atos
subordinados
ao controle
preventivo e

Objetivos declarados

- Controle da legalidade;
- Gestao e auditoria das
atividades da adminis-
tracao publica central-
izada e descentralizada;
- Aprovacao das contas
publicas.

- Proteger o principio da
legalidade;

- Tutelar o principio da
probidade administra
tiva;

- Resguardar o pat-
rimonio publico;

- Contribuir para o pro-
cesso de modernizacao
do Estado.

- Promover o bom uso
dos recursos publicos;

- Estabelecer a respon-
sabilidade fiscal;

- Promover a transpar-
éncia no uso do recurso
publico;

- Contribuir para a mod-
ernizacao do Estado

Instrumentos legais de
criacao

- Lei 10.336 - Organica
Constitucional da
Controladoria Geral da
Republica (1953)

- Lei 42 (1923)

- Reforma constitucio-
nal (1945)

- Mudancas ao longo
dos anos 90 e 2000
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Pais (cont.)

Argentina

Chile

Colombia

Tipo de atividade desen-
volvida

- Controle de legalidade
dos atos do governo;

- Fiscalizacao do uso do
recurso publico;

- Julgamento das con-
tas publicas (cuida da
Contabilidade Geral da
Nacao)

- Avalia o resultado
obtido pelos diferentes
orgaos do Estado no uso
dos recursos publicos.

Niveis de desempenho
avaliados

- Legitimidade do ato;
- Avaliacao de program-
as e politica setorial

- Legitimidade do ato;
- Avaliacao de program-
as e politica setorial

- Legitimidade do ato;
- Avaliacao de program-
as e politica setorial

Quadro 3 - Controles externos em perspectiva comparada (continuacao).

Fonte: Elaborado pelos autores, com base na bibliografia pesquisada.

VI.2. O CONTROLE INTERNO

O controle interno é aquele exercido pelo proprio 6rgao ou estrutura administrativa
que estd sendo controlada e “(...) manda a boa prdtica e a Teoria de Controle que ele [controle
interno] esteja diretamente subordinado ao dirigente maior do 6rgdo em que estd inserido” (RIBEIRO,
2002, p.24). Sendo assim, érgdos ou sistemas de controle interno das politicas piblicas

estao, geralmente, subordinados ao Poder Executivo.

Embora o controle interno lide com questdes similares aquelas tratadas pelo
controle externo, Diamond (2002) salienta que maior atencdo vinha sendo dada ao dltimo.
Este cendrio comecou a se modificar recentemente em funcao da percepcao dos dirigentes
publicos acerca da importancia do aprimoramento dos mecanismos de controle interno,
que atuam como uma “protecdo” dos Executivos contra auditorias externas que apontem
adversidades, irregularidades e, especialmente, um desempenho ruim dos governos.
Assim, a énfase crescente na questdo da accountability governamental e na busca pelo
aprimoramento do desempenho do setor publico deu visibilidade e relevancia ndo apenas

o controle externo, mas também os procedimentos de controle interno (DIAMOND, 2002).

Nesta secao analisaremos os 6rgaos de controle interno em trés dos seis paises
selecionados, pois somente nestes casos encontramos dados suficientes e satisfatorios

acerca das suas caracteristicas, atuacao e dificuldades: Argentina, Chile e Colémbia.

Na Argentina sao trés os sistemas de controle de politicas publicas, por ordem de

criacdo: O Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero de la Oficina Nacional de Presupuesto (SSFF),
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de 1992, o Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales (SIEMPRO),
de 1995, e o Esquema de monitoreo del Sistema de Gestién por Resultados (SGPR), de 2001. No
Chile, existem dois sistemas em funcionamento: o Sistema de Seguimiento de la Programacion
Gubernamental (SSPG), de 1990, e o Sistema de Control de Gestién (SCG), que surgiu dez anos
depois, em 2000. Na Colombia, por sua vez, ha o Sistema de Evaluacion de Resultados de la

Gestién Publica (SINERGIA), criado em 1994.

Sao todos sistemas recentes (e ndo 6rgaos propriamente ditos), de monitoramento
e avaliacao em nivel nacional. Seqguem a mesma logica dos controles externos, no
sentido de averiguar a legalidade e a qualidade da gestao dos recursos publicos, embora
com objetivos distintos. Surgiram a partir dos anos 1990 (diferentemente dos 6rgaos de
controle externo, portanto, que sdo em geral mais antigos e consolidados), e “em geral,
a implementacdo comecou com uma série de experiéncias piloto, e somente se estendeu as demais
organizacbes e programas quando as metodologias e procedimentos dos sistemas alcangcaram
um determinado grau de maturidade” (ZALTSMAN, 2006, p. 5, traducdo dos autores). Eles
surgiram no contexto das iniciativas de reformas voltadas para o fortalecimento das

capacidades dos governos de alinhar as politicas publicas com as suas prioridades.

Esses sistemas, embora apresentem semelhancas em termos de periodo de
criacao e histérico de desenvolvimento, sao distintos quanto a: nimero de subsistemas
que compdem o “sistema nacional de controle interno” e o grau de coordenacao entre eles;
os objetivos declarados e as atividades desenvolvidas; a forma e o grau de detalhamento
dos instrumentos legais de criacao; os niveis de desempenho avaliados; a distribuicao
de papéis associados a atividade de avaliacdo e controle. Vejamos mais detalhadamente

essas diferencas.

A Colombia é o Unico pais que apresenta todas as funcoes de monitoramento
e avaliacdo concentradas em um Unico sistema, o Sistema Nacional de Avaliacao de
Resultados da Gestao Publica [SINERGIA). Chile e Argentina apresentam subdivisdes em
seus sistemas de avaliacao; o Chile tem dois e a Argentina trés sistemas que compdem
aquilo que chamamos aqui de “sistema nacional de controle interno™. Isso traz

implicacoes ao processo de coordenacao das acoes dos diferentes sistemas: enquanto

3 Podendo entender “controle interno” tanto como processos de monitoramento quanto os de avaliacdo, embora alguns sistemas de

controle interno realizem monitoramento, mas nao avaliacao.
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que a Coldmbia nao se depara com a necessidade de coordenar a atuacao de diferentes
érgaos voltados para o objetivo de monitoramento e avaliacao das politicas publicas, Chile
e Argentina tém que enfrentar esse desafio: quanto maior o nimero de “subsistemas”,
maior a dificuldade de coordenacao e articulacdo entre eles, bem como a de evitar a
sobreposicao de funcoes. De fato, enquanto a coordenacao os subsistemas € exitosa
no Chile, o0 mesmo nao vale para a Argentina, onde praticamente ndao ha coordenacao
(ZALTSMAN, 2006). Isso porque, para além do fato de apresentarem trés, e ndo dois
subsistemas, na Argentina eles sao coordenados por distintas instituicoes, o que nao

ocorre no Chile, onde a mesma instituicao coordena ambos.

Sendo a Argentina uma federacao, como o Brasil, coloca um desafio adicional
aos processos de coordenacao da implementacao e avaliacao de politicas publicas: a
necessidade de coordenacdo nao apenas intrainstitucional (entre diferentes sistemas
de uma mesma instituicdo), mas também interinstitucional, ou seja, entre instituicdes

estatais que exercem a mesma funcao, mas em diferentes niveis de governo.

Quanto aos objetivos declarados pelos 6rgaos, no instrumento legal de suas
criacoes, cabe indicar que eles, em geral, buscam alcancar os seguintes objetivos:
unificacao nacional das politicas publicas, alinhadas com as estratégias prioritarias do
governo“; formulacdo e aprimoramento das politicas e programas; controle do orcamento;

inducao de melhorias na gestao e prestacdo de contas e transparéncia.

Todos esses objetivos estdo concentrados no sistema unico colombiano, mas
fragmentados nos diferentes subsistemas argentino e chileno. A diferenca, nesses dois
Ultimos casos, encontra-se no grau de sobreposicao das funcdes estabelecidas: enquanto
que na Argentina o SGPR objetiva realizar as mesmas funcdes que o SSFF, sem nenhuma
funcao adicional, no Chile o SSPG e o SCG apresentam alguma sobreposicao, mas
também realizam, ambos, funcdes nao desenvolvidas pelo outro, conforme demonstra o

quadro a seguir:

4 Vale lembrar que sendo a Argentina uma federacdo, seus sistemas de monitoramento e avaliacdo ndo tém a funcdo de unificar as

politicas nacionais, ja que é constitutiva das federacdes a possibilidade de diferenciacdes regionais nas politicas publicas.
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Objetivos do sistema Argentina Chile Colombia
SSFF SIEMPRO SGPR SSPG SCG SINERGIA

Unificacao nacional das

politicas publicas = =

Formulacao e aprimo-

ramento das politicas e = = = =

programas

Controle do orcamento = = =

Inducao de melhorias na

gestao X X X E

Prestacao de contas e

transparéncia X X X X X

Quadro 4 - Objetivos estabelecidos pelos sistemas de controle interno.
Fonte: Zaltsman (2006)

No caso argentino, embora o SSFF tenha por objetivo a inducao de melhorias na
gestaoeaprestacaode contas, esse sistema colocou mais énfase na questdo orcamentaria,
0 que esta relacionado com a natureza da reforma da administracdo financeira que lhe
deuorigem, sendo parte da “primeira geracao” de reformas do Estado do governo Menem,
“lquel estava muito mais preocupado em alcancar o equilibrio macroeconémico, liberalizar a economia
e reduzir o tamanho do setor publico do que melhorar a capacidade de gestdo e de elaboragéo de
politicas do Estado” [ZALTSMAN, 2006, p. 4, traducdo dos autores). Outros sistemas, como
0 SSPG (Chile) e o SINERGIA (Colombia), surgiram no contexto de iniciativas de reforma
voltadas ao fortalecimento da capacidade dos governos em promover uma uniformizacao
das politicas governamentais e de alinha-las com as estratégias do governo (ZALTSMAN,

2006, p. 5).

Em termos de instrumentos legais de criacao, dos seis sistemas (3 argentinos,
2 chilenos e 1 colombiano), quatro foram criados por Lei e apenas dois, o SIEMPRO e
o SINERGIA, o foram por Resolucao. Vale lembrar que a possibilidade de alteracdo de
politicas implementadas por Resolucdo é maior do que aquela colocada as politicas
instituidas por Lei. Esta maiorfacilidade de alteracao das Resolucdes, quando comparadas
as Leis, apresenta um lado positivo, que é a facilidade de adequacao as necessidades
percebidas pelos gestores ao longo do processo de implementacao da politica. Todavia,
ela apresenta também um lado negativo, que ¢ a facilidade de eliminacao de um sistema

ou mecanismo de controle que possa estar com resultados satisfatérios em termos de
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fiscalizacdo e transparéncia das contas publicas, mas que nem sempre é bem visto pelo

proprio érgao fiscalizado.

Com relacao ao tipo de atividade desenvolvida, os trés paises realizam tanto
monitoramento de desempenho baseado em indicadores, quanto avaliacao institucional,
de programas e de politicas, mas nem todos os érgaos realizam a avaliacao institucional,
de programas e de politicas: SIEMPRO, SCG e SINERGIA realizam esse tipo de avaliacao.
O fato de nem todos os 6rgaos realizarem tal avaliacao nao deve ser visto, no entanto,
como algo necessariamente negativo; podemos pensar, por outro lado, que nao ocorre
sobreposicao desta funcao, no caso da Argentina e do Chile, em que apenas uma
instituicao realiza esta tarefa. Quanto ao monitoramento de desempenho, o mesmo nao
pode ser dito: todos os trés sistemas argentinos, bem como os dois chilenos, realizam o

monitoramento.

O que torna esta situacao desnecesséaria e pouco eficiente, por outro lado,
nao é necessariamente a sobreposicao propriamente dita, mas a sobreposicao sem
coordenacdo. Como dito, no caso argentino, Zaltsman (2006) relata a falta de coordenacéao
entre os sistemas, o que nao ocorre no Chile. Nesse pais, o que parece ter contribuido para
uma maior articulacdo entre os mecanismos de controle foi o alto nivel de compromisso
institucional que as autoridades da Secretaria de Orcamento colocaram nas reformas que
instituiram esses controles. Ademais, o que os dois sistemas chilenos tém em comum é
o fato de que ambos compartitlham a visao de que o processo de tomada de decisdes com
base em informacdes empiricas € uma pratica desejavel. Esta concordancia quanto a
importancia dos mecanismos de controle interno para um adequado processo de tomada

de decisoes parece crucial para a busca pelo aperfeicoamento constante dos mesmos.

Vale destacar que em todos os casos sao as instituicoes e programas avaliados
que fornecem as informacdes para a alimentacao dos sistemas de monitoramento e

avaliacao.

Resumidamente, temos as seguintes instituicoes de controle interno, com suas

principais caracteristicas, dentre os paises selecionados da América Latina:
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Pais Argentina Chile Colombia
Sistema de Sistema de Esquema de | Sistema de Sistema Sistema de
()rgéos/ Seguimiento | Informacion, | monitoreo Seguimiento | de Control Evaluacion
sistemas Fisico- Monitoreoy | del Sistema | de la Pro- de Gestidn de Resul-
de controle | Financiero Evaluacion de Gestion gramacion (SCG) tados de
interno de la Oficina | de Program- | por Resulta- | Guber- la Gestion
Nacional de |[as Sociales |dos(SGPR] | namental Publica
Presupuesto | (SIEMPRO] (SSPG) (SINERGIA]
(SSFF)
Ano de 1992 1995 2001 1990 2000 1994
criacao
Posicao Vinculado Vinculado Vinculado Vinculado Vinculado Vinculado
institucional | ao Poder ao Poder ao Poder ao Poder ao Poder ao Poder
Executivo Executivo Executivo Executivo Executivo Executivo
Controle do | Formulacao | Inducao de Unificacao Formulacao | Unificacao
orcamento; | e aprimo- melhorias nacional e melhorias | nacional
inducao de ramento de | na gestao; das politicas | das politicas | das politicas
Objetivos melhorias politicas e prestacao publicas, e program- | publicas,
declarados na gestao; programas de contas e | alinhadas as; controle | alinhadas
prestacao sociais. transparén- | com as do orcamen- | com as
de contas e cia. estratégias | to; inducao estratégias
transparén- prioritarias | de melhorias | prioritarias
cia do governo; na gestao; do governo;
formulacao | prestacao formulacao
e melho- de contas e | e melhorias
rias das transparén- | das politicas
politicas e cia. e program-
programas; as; controle
prestacao do orcamen-
de contas e to; inducao
transparén- de melhorias
cia. na gestao;
prestacao
de contas e
transparén-
cia.
Lei de Ad- Resolucao - Lei25.152 | -Lei 18.993 |- LeiOrca- - Reforma
ministracao | da Secre- (1999), que | (1990], que | mentaria Constitucio-
Instrumen- Financeira taria de criou o criou o de 1995 e nal de 1991,
tos legais de | (1992), que Desenvolvi- | Programa de | Ministério seguintes. que dispds
criacao criou o siste- | mento Social | Avaliacao da | SEGPRES e | - Protocolos | sobre o De-
ma e definiu | n.2851 (1995] [ Qualidade do | encomendou | de acordos partamento
as respon- Gasto. a Division de | anuais entre | Nacional
sabilidades - Decreto Coordinacién | o Ministério | de Plane-
dos d6rgaos 229 (2000), Interminis- | da Fazenda e | jamento,
envolvidos, que criou o terial (DCI) o Congresso, | estabeleceu
bem como programa de | a funcao de | que defi- um sistema
indicou os controle do monitorara | nem quais para avaliar
tipos de cumprimen- | implemen- agéncias e a gestao do
atividades to das metas | tacao dos programas setor publico
de monito- previamente | programas devem ser e seus resul-
ramento e acordadas de governo. | avaliados. tados.
avaliacao pelos drgaos | - Decreto 7 - Lei 19.553 | - Resolucao
que deve- do governo. | (1991), que 1998), que n.63 (1994],
riam ser - Decreto especificou introduziu que criou a
realizadas. 103 (2001) as funcoes incentivos SINERGIA e
Autoriza o do DCI. monetarios | definiu seus
Chefe de Sistema de Sistema de Sistema de
Gabinete a Seguimiento | Control Evaluacion
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Pais Argentina Chile Colombia
premiar os de la Pro- de Gestion de Resul-
6rgdos que | gramacion (sce) tados de
cumprem Guber- la Gestion

Instrumen- suas metas. | namental Publica
tos legais de - Decreto (SSPG) (SINERGIA]
criacdo 992 (2001)
Estabel-
eceu que as
metas dos
Compro-
missos de
Resultados
de Gestao
devem estar
em acordo
com as do
SSFF.
Ano de 1992 1995 2001 1990 2000 1994
criacao
Posicao Vinculado Vinculado Vinculado Vinculado Vinculado Vinculado
institucional | ao Poder ao Poder ao Poder ao Poder ao Poder ao Poder
Executivo Executivo Executivo Executivo Executivo Executivo
Controle do | Formulacdo | Inducao de Unificacao objetivos e
orcamento; | e aprimo- melhorias nacional procedimen-
Objetivos inducao de ramento de | na gestao; das politicas tos basicos.
declarados | melhorias politicas e prestacao publicas, Fixou um
na gestao; programas de contas e | alinhadas prazo de 12
prestacao sociais. transparén- | com as meses para
de contas e cia. estratégias que todos os
transparén- prioritarias 6rgaos esta-
cia do governo; belecessem
formulacao mecanismos
e melho- de auto-
rias das avaliacao.
politicas e
programas;
prestacao
de contas e
transparén-
cia.
Tipo de - Monitora- | - Monitora- | Monitora- - Monitora- | - Monitora- | - Monitora-
atividades mento de mento de mento de mento de mento de mento de
desenvolvi- | desempenho | desempenho | desempenho | desempenho | desempenho | desempenho
das baseado em | baseadoem |baseadoem |baseadoem |baseadoem |baseadoem
indicadores | indicadores |indicadores |[indicadores |indicadores |indicadores
gramas e de | - Avaliacao - Avaliacao - Avaliacao
politicas. institucio- institucional, | institucional,
nal, de pro de pro- de pro-
gramas e de gramas e de | gramas e de
politicas politicas. politicas.
Niveis de Avaliacao de | Avaliacao de | Avaliacao Avaliacao Avaliacao Avaliacao de
desempenho | programas programas organizacio- | de politica organizacio- | programas
avaliados nal setorial e nal e de politica
organizacio- setorial
nal

Quadro V - Controles internos em perspectiva comparada.

Fonte: Elaborada pelos autores a partir de Zaltsmans (2006
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A analise desses sistemas de controle interno aponta um aspecto importante,
quando comparados com o sistema americano: nos EUA, cada agéncia tem um Inspetor
Geral, que se mantém separado do resto da agéncia e tem acesso direto ao chefe da
Pasta. Esse Inspetor elabora os relatérios de auditoria que seqguem para a direcdo, que
em seguida os encaminha para o Congresso; assim, “(...) ao reportar [o relatério de auditoria
internal ao Congresso ele assume, ainda que indiretamente, a responsabilidade de uma auditoria
externa” (DIAMOND, 2002, p.11). No entanto, em que pese diferencas significativas, ao
comparar os sistemas latino-americanos com o norte-americano ou com os sistemas dos
demais paises desenvolvidos, Diamond aponta para a necessidade de diferenciar o nivel
de maturidade desses mecanismos em paises desenvolvidos daquele alcancado pelos
paises em desenvolvimento. Embora alguns principios gerais possam ser observados
em qualquer sistema de controle interno, nem todos os paises deverdo apresentar as
mesmas instituicoes e sistemas dos paises da OCDE, por exemplo. Desses, sdo principios

gerais que podem ser seguidos, com vistas ao aprimoramento do controle interno:

1. Os sistemas de controle interno devem ser vistos como um componente central
do controle financeiro interno das instituicoes governamentais, servindo de

instrumento para a protecao dos interesses financeiros dos governos;

2. Embora as atividades de controle interno incluam a revisao da legalidade, elas

podem incluir também analises de desempenho;

3. As atividades voltadas ao controle interno devem ser mantidas separadas
daquelas desenvolvidas no dia-a-dia das instituicoes governamentais, sob o

risco de afetarem o bom funcionamento destas:

4. Devem ser utilizados padrdes internacionais de auditoria, o que permitiria

comparacoes de desempenho das instituicoes controladas.

Mas ¢é preciso levar em consideracao o desenvolvimento institucional de cada pais
e ndo se pode utilizar uma estratégia de mimetismo institucional (DIAMOND, 2002). Isso
porgue, complementa o autor, o processo de aprimoramento dos sistemas de controle € lento,
uma vez que passa pela complexa necessidade de construcao de capacidade institucional, e

nao apenas pela implementacdo de sistemas copiados ipsis litteris de outros paises.
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Por fim, dois aspectos merecem atencao, quando tratamos da manutencao
dos sistemas de controle interno dos érgaos publicos: em primeiro lugar, os sistemas
continuaram em operacao apesar das varias mudancas de governo, mas estiveram longe
de conseguir um apoio politico uniforme. Alguns sistemas, como o argentino, parecem
ter recebido um impulso nas etapas iniciais de seus desenvolvimentos. O colombiano
(SINERGIA] teve um importante apoio politico apds a sua criacdo, mas, posteriormente,
com a instabilidade politica do pais e a falta de interesse das novas autoridades, o
perdeu. No Chile, onde o SCG havia recebido um dos maiores niveis de compromisso
governamental, o grau de apoio ao sistema também verificou algumas flutuacdes
(ZALTSMAN, 2006, p.10). Sendo assim, a manutencdo dos instrumentos de controle
interno ndo depende apenas da capacidade institucional dos 6rgaos avaliados (que sao
os mesmos que fornecem as informacdes necessarias para a alimentacdo dos sistemas).
Elestambém dependem do apoio politico, que pode variar conforme os distintos governos,
mas que deve ser minimamente suficiente para que mantenham um adequado nivel de

funcionamento.

Em segundo lugar, dois desafios importantes devem ser enfrentados por
instituicées e instrumentos de controle interno: a) assegurar que os indicadores utilizados
alcancem todas as atividades essenciais das agéncias e programas avaliados, de forma
a garantir que a avaliacao efetivamente acompanhe as atividades centrais desenvolvidas
pelas instituicoes controladas; b) aprimorar a qualidade dos indicadores, ou seja, a
sua relevancia e mensurabilidade, e sua adequacao ao tempo de tomada de decisoes
(ZALTSMAN, 2006, p.16). Esses sdo desafios que se colocam para todo e qualquer
mecanismo de controle interno que vise de fato controlar e avaliar a gestao publica e
exercer impacto real sobre o aprimoramento da atuacao dos governos na implantacao de

suas agendas politicas.

VI.3. CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A ANALISE COMPARADA

Certamente a analise comparada permite aprofundar a discussao dos
mecanismos de controle no Brasil. Os casos internacionais nao sé trazem licoes para
nos, mas permitem também avancar uma proficua e necessaria agenda de pesquisa,
com vistas ao aprimoramento dos mecanismos de controle e a busca do aperfeicoamento

das instituicoes democraticas.
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Todavia, cabe esclarecer que a analise comparada é mais Util como indicacao
do caminho que vem sendo tritlhado no exterior do que como modelo a ser seguido.
Isso porque embora os sistemas de controle adquiram visibilidade e importancia nas
democracias contemporaneas, ainda hd poucaanalise relativa as estruturasinstitucionais,
aos processos de trabalho, as relacdes entre os 6rgaos e os demais Poderes do Estado,

as debilidades e éxitos desse processo. Conforme ja se indicou:

“(..Jonumerodepublicacdes oferecendoumaandlisebemfundamentada, independente,
acerca do processo de auditoria, é reduzido” (POLLITT et al, 2008, p.21) e, “tipicamente, 0s
Entes Supremos de FiscalizagGo sGo mencionados de maneira sucinta em manuais gerais
que descrevem as instituicées do Governo de um determinado paris, mas poucos livros ou

artigos foram escritos especificamente sobre eles” ([POLLITT et al., 2008, p.28).

Diante da reduzida producao analitica €, portanto, dificil o mecanismo de policy
diffusion, ou seja, de difusao de modelos com vistas a adocao de politicas comprovadamente

exitosas, ao menos no ambito do sistema de controles.

A analise comparada também indica que o aprimoramento dos instrumentos de
controle é gradual, mas constante, como no Brasil. Os sistemas de controle externos
e internos tém evoluido paulatinamente, visando melhorar a atuacao governamental,
seja por meio da busca de indicadores de monitoramento e avaliacao, seja pelo controle
da legalidade e do adequado uso dos recursos publicos. Isso gera instrumentos para o
gestor publico aperfeicoar a sua acao e, ao mesmo tempo, transparéncia e accountability
aos cidadaos. A discussao teorica trazida anteriormente, com base nas formulacdes de
Paul Pierson (2004), aponta exatamente para o carater incremental do desenvolvimento
institucional, mesmo considerando haver momentos criticos em que se abrem
oportunidades para inflexdes ou rupturas dos padroes anteriores. Vale relembrar que
esse processo de aprimoramento dos sistemas de controle relaciona-se com o processo
de reforma do Estado pelo qual passaram diversas democracias nas ultimas décadas do

século XX:

Grande parte da reforma da administragdo publica que tomou de assalto grande parte

do mundo da OCDE tem a ver com o privilegiar aquilo que é essencialmente um modelo
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input-output de administragéo. A ‘administracdo de desempenho’ e o foco nos ‘trés Es’
sdo, eles proprios, constituidos por um discurso input-output, em que 0s objetivos hédo
de ser estabelecidos, a eficiéncia e a efetividade hdo de ser mesuradas, e as organizaces
publicas, supostamente, deverm mudar de um sistema de controle baseado no input para

um conduzido aos resultados (POLLITT et al., 2008, p.36).

Os sistemas de controle, assim como a administracao publica em geral, devem
focar nao apenas a legalidade, mas igualmente o desempenho. Isso devera levar ao
aprimoramento do controle de resultados, com consequente diminuicdo na énfase dada
ao controle de legalidade, processo imbricado a prépria reforma do Estado, e a seus

parametros de economicidade, eficiéncia e efetividade das acoes governamentais.

Por fim, cabe apontar que os casos analisados demonstram a dificuldade
encontrada pelos érgaos de controle em coordenar os controles internos e externos.
Esses sistemas sao tratados na maioria dos trabalhos separadamente, o que explicita
a dificuldade de coordenacao entre as atividades de controle externo e interno. Sendo
assim, Diamond (2002) apresenta recomendacdes (que ndo sdo, em geral, observadas
na pratica) para se alcancar uma melhor coordenacdo entre os controles internos e

externos. Sao elas:
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> Compartilhamento de treinamentos e troca de servidores entre instituicoes
de controle interno e externo;

> Os auditores externos devem avaliar a qualidade das auditorias internas,
visando assegurar que o0s controles internos estao agindo com base nos
mesmos objetivos daqueles apresentados pelo controle externo - e que,
portanto, ndo ha incongruéncia no foco das auditorias;

>As auditorias externas devem reforcar a posicao das auditorias internas,
revisando e comentando as falhas destas, de forma a assegurar que as
auditorias internas ajam como uma etapa importante dos mecanismos de
controle.

> A coordenacao assegura a ampla cobertura do controle, abarcando a maior
parte das atividades governamentais, e minimiza a duplicacao de esforcos
institucionais;

> Deve haver troca de informacao acerca dos planos e programas de auditoria
das diferentes instituicées de controle (interno e externol;

> Encontros periddicos devem ser organizados para a discussao de questoes
de interesse mutuo;

> Deve haver trocas dos relatorios de auditoria;

> Mecanismosinstitucionais devemsercriados paragarantirumentendimento
comum e o compartilhamento de técnicas e métodos de auditoria, criando
uma “linguagem” comum;
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Quadro 6 - Recomendacoes para uma melhor coordenacao entre os controles internos
Fonte: Diamond (2002)

Entretanto, salienta Diamond (2002), o controle externo ndo deve ser visto como
um “juiz” ou “supervisor” do controle interno, mantendo-se a necessidade de garantir
a separacao dessas duas atividades. Coordenacao nao deve significar, enfim, imposicao

hierarquica.

Do exposto sobre a experiéncia internacional, trés licoes podem ser retiradas
para o caso brasileiro. A primeira refere-se a necessidade de levar em conta os
aspectos especificos da gestao, particularmente no que se refere ao desempenho, para
a construcao dos instrumentos de controle, uma vez que grande parte das mudancas
recentes relaciona-se com processos de reforma do Estado. Para tanto, os controladores
precisam construir indicadores que dialoguem com as preocupacoes dos gestores - 0s
quais, ao fim e ao cabo, respondem aos politicos eleitos, atendendo assim a questao de

accountability democratica.

A segunda licao diz respeito a necessidade de se evitar uma ldgica de mera
sobreposicao hierdrquica entre o controle externo e o controle interno. E preciso definir
as funcoes especificas de ambas as instituicdes, com o estabelecimento do objeto e das

modalidades de controle de cada um.

Por fim, um problema fundamental que aparece na experiéncia internacional é a

descoordenacao entre as instituicdes de controle. Embora elas devam ser relativamente
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autdnomas entre si, o bom funcionamento do controle envolve certa logica sistémica,

para evitar que se produzam ineficiéncias que s6 atrapalham a coeréncia da accountability

e nao ajudam a aperfeicoar o desempenho governamental.

VIl. RELACOES ENTRE
CONTROLADOS E
CONTROLADORES: PERCEPCAO
DOS ATORES-CHAVE SOBRE O
"UNCIONAMENTO DO SISTEMA
DE CONTROLE

Esta parte esta estruturada a partir dos tépicos extraidos das entrevistas com os
atores-chave envolvidos no funcionamento do processo de controle. Assim, as principais
questoes constatadas a partir do relato dos entrevistados em relacao ao funcionamento
geral do sistema de controles sao: avancos institucionais dos érgaos de controle edas suas
inter-relacées; legitimidade da atuacdo dos 6rgaos de controle; sobreposicao e coordenacao
das atividades dos érgaos de controle; didlogo entre controladores e controlados, relacéo
entre o controle e a gestao das politicas publicas: definicao da modalidade de controle. A

seguir, sao apresentados de forma mais detalhada, cada um desses itens.

VII.1. AVANCOS INSTITUCIONAIS DOS ORGAOS DE CONTROLE E
DAS SUAS INTERRELACOES

A documentacao levantada, a literatura consultada e a percepcao dos atores
indicam que ha um processo recente e continuo de avancos institucionais em todos os

érgaos de controle no pais, no sentido da qualificacao e estruturacdo de suas acoes.
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Todavia, esse desenvolvimento ocorre sem visao estratégica baseada nas necessidades
do Servico Publico, uma vez que as instituicoes se desenvolvem de forma relativamente

isolada, apesar de haver movimentos de aproximacao e articulacao.

Com relacao aos tribunais de contas, pesquisas recentes indicam que suas
atribuicoes foram ampliadas em funcdo de mudancas incrementais ocorridas apds a
Constituicao de 1988 (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009). O controle interno, por sua
vez, passou por processos de reestruturacao a partir de 1994, por meio da criacao da
SFC, da centralizacao das secretarias de controle interno dos ministérios nesse 6rgao,
da reestruturacdo da auditoria e da criacdo da CGU (OLIVIERI, 2008). No caso da AGU
e do MPF, ndo ha literatura sobre o tema, mas as entrevistas aqui realizadas apontam

igualmente avancos institucionais.

Os tribunais de contas passaram por transformacdes recentes que, em grande
parte, exprimem a preocupacao em promover a responsabilizacdo e transparéncia da
administracao publica. Essas mudancas referem-se a maior abertura desses 6rgaos para
o didlogo com diferentes setores da sociedade civil e a disponibilizacao de informacoes de

interesse publico em seu portal eletronico (LOUREIRO; TEIXEIRA; PRADO, 2008).

Especificamente sobre o TCU, as entrevistas apontaram uma inédita abertura as
demandas externas, em especial as da populacao e do Congresso Nacional, Isso implicou
alteracoes significativas nesse 6rgao que, até 1993, era mais fechado em si proprio. Com
a nova lei de licitacoes (Lei 8666/93) esse quadro comecou a ser alterado na medida
em que permitiu que qualquer pessoa apresentasse aos TCs questionamento relativo a
fraude em licitacoes. Esse recurso passou a ser utilizado com cada vez mais intensidade
pela populacado, aumentando exponencialmente o nUmero de representacdes e alterando

as rotinas de trabalho do orgao.

Outro evento que criou novas demandas externas sobre o TCU foi a CPI das obras
inacabadas do governo federal, realizada entre 1995 e 1996 com o objetivo de verificar as
causas da existéncia de obras paralisadas. A partir desta CPl o Congresso passou ainserir
nas Leis de Diretrizes Orcamentérias (LDOs) dos anos subsequentes dispositivos que
obrigavam o TCU a remeter anualmente aos parlamentares uma série de informacoes
sobre o0 andamento das obras federais. O escandalo do desvio de recursos na construcao
do TRT de Sao Paulo, em 1997, fortaleceu esse processo de envio de informacoes paro o

Congresso, e levou o TCU a dedicar-se mais intensamente a fiscalizacao dessas obras.
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Embora o TCU ja fiscalizasse tal obra desde 1995, e houvesse indicado a necessidade de
renegociacao de precos e cumprimento do cronograma fisico-financeiro, as indicacoes
nao haviam sido acatadas. Com o estouro do escandalo, o Congresso Nacional reforcou
o papel de fiscalizador do 6rgao como forma de apresentar ao publico providéncias
em relacao as irregularidades que aconteciam sob a complacéncia da Comissao de
Orcamento, que aprovava o repasse de recursos a obra. Também as acoes de fiscalizacao
foram reforcadas, levando, inclusive, a reestruturacao da propria organizacao interna do

TCU.

Mais dois tipos de demandas pressionaram o TCU, bem como os demais
tribunais de contas do pais. A primeira refere-se a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
complementar 101/2000 - LRF) que atribuiu a todos uma nova competéncia: a de fiscalizar,
por meio da realizacao de pareceres, os limites de gastos do Poder Executivo. A segunda
tem a ver com a necessidade de responder as denuncias apresentadas a ouvidoria, area
recentemente criada dentro de quase todos os tribunais do pais. No caso do Tribunal da
Unido, o volume de denuncias é muito alto, pois esse novo érgao tem sido utilizado como
se fosse uma ouvidoria de todo o Estado, uma vez que recebe dendncias contra todos
os érgdos federais, e ndo apenas em relacdo a atuacao do préprio Tribunal (LOUREIRO;
TEIXEIRA; MORAES, 2009).

Apesar do grande volume, as denlncias apresentadas por meio da ouvidoria sao
vistas pelo TCU como menos significativas que as representacoes, pois as informacoes que
elas contém sao menos precisas e por isso muitas vezes nao apresentam fundamentos
suficientes para a identificacao de ilicitos e irregularidades e originar processos. Mas, de
qualquer forma, ambas devem ser respondidas pelo Tribunal. Sobre o conjunto dessas

mudancas e seu impacto sobre o TCU, eis os comentarios de um de seus funcionarios:

NGs tivemos que nos adaptar por forca de uma mudanca na sociedade, que passou a
ser uma sociedade que exige mais transparéncia do governo, tivemos que nos adaptar por
for¢a desse relacionamento com o Congresso Nacional; dessa série de competéncias que
nos sdo atribuidas por uma legislacéo infraconstitucional. A imprensa hoje é uma coisa
impressionante, ndo tem um dia em que a gente ndo tenha que conversar com 6rgéo
de imprensa (...). Isso aumentou também o nimero de demanda. (...) Entdo o Tribunal se
adaptou. Mas isso ndo é visivel para a populacéo externa, até porque o Tribunal ndo tinha

o hdbito de se mostrar, o Tribunal era uma instituicdo muito fechada em si mesma.

52

Esta pesquisa reflete as opinioes de seus autores e nao do Ministério da Justica

Esse conjunto de novas demandas se alia ao esforco do préprio TCU de redesenhar
sua organizacao interna e de requalificar seus quadros profissionais. Por um lado, a
reestruturacao interna visa mudar o paradigma de seu trabalho, envolvendo também
visitas de campo e o foco na avaliacao de desempenho da gestao publica. Assim, foram
criadas novas areas especializadas, como a secretaria de fiscalizacao de obras, dedicada
a analise in loco daquelas financiadas com recursos federais e foram adotadas novas
praticas de auditoria conforme padroes internacionais de fiscalizacao de programas e de

auditoria operacional.

Por outro lado, o TCU tem feito esforco também para responder as demandas
externas e adequéa-las a sua propria capacidade. Nesse sentido, criou a Assessoria
Parlamentarem 2000 para cuidardorelacionamento com o Legislativo, e passou a oferecer
seus relatdrios e subsidios técnicos aos parlamentares e as comissdes permanentes.
Essa acao prd-ativa tem o objetivo de aproximar o relacionamento com seu principal
“cliente”, o Congresso Nacional. Isso porque as demandas das comissoes parlamentares
ao TCU eram consideradas mal formuladas e de dificil encaminhamento, devido a falta
de especificidade ou de precisao das solicitacées e implicavam alteracao da rotina de
trabalho. Para conciliar as demandas dos congressistas com sua prépria capacidade,
o TCU passou a apresentar, por meio da Assessoria Parlamentar, seu “portfélio” de
trabalhos, de forma a incentivar as comissoes a fazer demandas sobre as quais o Tribunal
ja tivesse anélises disponiveis. Assim, procurou melhorar seu atendimento ao Congresso

e retomar o controle sobre sua rotina de trabalho.

A definicao pelo TCU, no seu planejamento estratégico, da meta de estreitar
relacoes e parcerias com o Congresso Nacional é um indicador extremamente positivo da
aproximacao entre os dois mais importantes 6rgaos de controle externo da administracao
publica. Todavia, tal esforco esbarra no relativo desinteresse entre os parlamentares
pelas questoes do controle da administracdo publica, atitude que ainda prevalece como
regra geral, pois sao poucos 0s congressistas que veem nessa atividade uma plataforma
politicamente vidvel. Na visao de funcionarios de carreira do Congresso, ha iniciativas
individuais de alguns parlamentares em prol do controle, principalmente por meio de
requerimentos de informacoes, mas o Congresso, de maneira geral, faz pouco uso da

estrutura do TCU para fiscalizar a APF.
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Apesar do relativo desinteresse por parte do Congresso pelo trabalho do TCU, as
relacoes institucionais entre os drgaos tém se estreitado. Isso pode gerar perspectivas
positivas sobre a construcao de mecanismos de coordenacao de suas acoes em vista
da promocao da responsabilizacdo e transparéncia da administracdo publica. De fato,
o relacionamento do TCU com o Congresso tem se tornado mais intenso, seja por meio
das demandas do Parlamento ao Tribunal na fiscalizacao de obras, seja nos esforcos do

Tribunal para se adequar as exigéncias e demandas das comissdes parlamentares.

0 TCU também aprofundou, nas duas ultimas décadas, as relacdes com o
MPF. Tendo pequeno quadro de auditores, os procuradores estao se tornando grandes
demandantes de fiscalizacao e auditoria ao TCU. Segundo funcionarios do TCU, o maior
avanco no relacionamento com o MPF ocorreu em decorréncia da iniciativa de passar a
apresentar aos procuradores seus “produtos” (os relatérios de auditoria e de fiscalizacdo
bem como suas dificuldades, a semelhanca do trabalho realizado por meio da assessoria

parlamentar.

Duas questoes estao a exigir aprimoramento nas relacées entre o TCU e o MPF.
A primeira refere-se a apresentacao de pedidos redundantes devido a uma relativa
falta de conhecimento técnico por parte dos procuradores sobre as especificidades
do funcionamento das politicas publicas. A segunda estd mais ligada a dificuldade de
construcao de uma relacao organica entre as instituicoes, uma vez que a atuacao dos
procuradores se pauta por grande autonomia. Todavia, a relacao entre os dois érgaos
melhorou muito também com a criacdo da Rede de Controle, lancada em 2009, que
se mostrou um instrumento eficiente para a articulacao de suas acoes, como atesta o
acordo entre TCU, MPF e Policia Federal. Por meio dele, foi elaborado um escopo minimo
comum das auditorias realizadas pelos trés 6rgaos, de tal forma que o trabalho de uma
instituicao possa ser aproveitado pelas demais, sem duplicacao, nos casos em que todos

estiverem fiscalizando uma mesma obra ou atividade.

Outra instituicao com a qual o TCU mantém relacdoes fundamentais é a CGU, pois
as prestacoes de contas, que sao o principal insumo do trabalho do Tribunal, sao feitas
pela Controladoria. O contato é grande e permanente, e na visao de funcionarios do TCU
nao ha sobreposicao entre o trabalho dos dois, pois as fronteiras sao bem demarcadas.
Porém, as iniciativas formais de cooperacdo interinstitucional ainda sdo recentes, e seu

resultado ainda é pouco conhecido. Os exemplos que estao no sitio da internet do TCU
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sdo: a rede de controles (2009), acordos de cooperacao com tribunais de contas estaduais
(feitos ao longo dos Ultimos dez anos), com o Ministério Piblico Federal (2002), e com a

AGU e a CGU.

ASecretariaFederalde Controle (SFC)realizaasatividadesde avaliacdodaexecucao
dos programas de governo e a comprovacao da legalidade da gestao orcamentéria,
patrimonial e financeira dos 6rgaos do Executivo Federal. Ela estd atualmente na estrutura
da CGU, que também é responsavel pela supervisdo técnica e pela orientacao normativa
dos outros trés 6rgaos que compoem os sistemas de integridade do governo federal,
além da SFC: a Corregedoria-Geral da Uniao, responsavel pelo Sistema de Correicao, a
QOuvidoria-Geral da Uniao, pelas unidades de ouvidoria, e a Secretaria de Prevencao da
Corrupcao e Informacdes Estratégicas, pela funcao de prevencao e combate a corrupcao

do Poder Executivo.

ASFC foicriadaem 1994, na esteirade um processo de reformas do Estado iniciado
nas décadas de 1980 e 1990 e orientado por principios de modernizacdo e democratizacao
das instituicoes politicas e de maior eficiéncia da gestdo publica. A SFC representa
um novo modelo de sistema de controle interno no Poder Executivo, em substituicao
ao modelo anterior, das Cisets (Secretarias de controle interno dos ministérios). Esse
modelo foi criado em 1967, mas foi apenas a partir da criacao da SFC em 1994 e da
reforma do sistema ao longo da década de 1990 que o controle interno passou a ter
capacidade politica e institucional para monitorar os resultados das politicas publicas.
Essa reforma levou a substituicdo do controle formalista e excessivamente concentrado
nos meios e nNos processos, que caracterizou o modelo das Cisets, por uma nova cultura
organizacional e um novo arcabouco institucional de controle dos resultados das politicas

publicas. (OLIVIERI, 2008).

Para isso, foi necessario reorganizar a estrutura - fortalecendo a SFC - e
modernizar a metodologia de auditoria e fiscalizacdo. Em relacao a organizacdo do
sistema, as principais mudancas foram a criacdo da SFC, a descentralizacao territorial
das estruturas de controle e a extincdo das Cisets. A criacao da SFC também representou

a elevacao do status politico-institucional do controle interno. (OLIVIERI, 2008).

Criado em 1967 pelo Decreto-lei 200, o modelo das Cisets tinha como principais

fragilidades a falta de autonomia politico-institucional das secretarias perante os
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ministérios e aincapacidade de avaliar a gestao dos programas e projetos governamentais
quanto a seus resultados efetivos. A falta de autonomia se devia ao fato de as Cisets
estarem subordinadas aos Ministros que elas deveriam controlar. Na pratica, o 6rgao
controlador se tornava dependente do agente controlado. A incapacidade das Cisets de
avaliar a gestao dos programas e projetos governamentais quanto a seus resultados
efetivos era resultado, por sua vez, do foco exclusivo no controle nos procedimentos.
Essas caracteristicas enfraqueciam a atuacao de todas as Cisets e do préprio sistema de
controle interno do governo federal, e levaram a criacao da SFC e a reformulacao de todo

o sistema (OLIVIERI, 2008).

Como sera indicado posteriormente, muitos gestores formulam criticas a atuacao
da CGU na sua atividade de controle interno, indicando que ela precisaria reforcar os
lacos com as auditorias internas dos ministérios, para aproveitar essas informacoes
e construir parcerias com os o6rgaos fiscalizados. Para isso, seria necessario que 0s
ministérios reforcassem sua capacidade de auditoria interna, e a CGU tivesse clara a
diferenca entre a atividade de ajudar os ministérios a melhorar seus controles internos
e a de combater corrupcao. Ou seja, a CGU precisa diferenciar o duplo papel que ela tem
buscado executar: o de auxiliar do gestor no processo de melhoria da gestao das politicas
por meio das auditorias, e o de fiscal de sua legalidade, legitimidade e economicidade,
apontando erros, falhas e, quando necessario, ilegalidades em sua implementacao.

Trata-se de equilibrio delicado, mas imprescindivel.

Essavisao dos gestores sobre o controle interno, entretanto, precisa ser matizada
com a visao dos controladores, especialmente com relacao aos recursos e limitacoes
que eles tém para exercer seu trabalho. Nesse sentido, é interessante apontar que a
CGU esta atenta aos problemas indicados pelos gestores, especialmente no que tange a:
controles meramente formais, dificuldade de conciliar o controle de legalidade e o foco
em resultados, cooperacao entre controlador e controlado na solucao de problemas, e

atribuicao de responsabilidades por irregularidades.

Conforme entrevistados da CGU, os controles meramente formais demandam
tempo dos analistas e ndao produzem resultados em termos de eficiéncia das politicas
publicas, e o ideal seria reduzi-los ou extingui-los. Além disso, seria necessario também
criar formas de fazer o interesse publico prevalecer sobre o controle estrito de legalidade.

O controle de legalidade esta previsto nas leis nacionais, a comecar da Constituicao, e
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por isso ndo pode ser abandonado, mas seria necessario priorizar o interesse publico
nos casos em que os apontamentos baseados no controle de legalidade nao produzirao

alteracoes substantivas nos servicos ou produtos prestados pelo governo.

Outra dificuldade refere-se a reduzida cooperacao entre controlador e controlado
na solucao de problemas que emergem nas fiscalizacoes e auditorias. Atualmente, o
érgao nao tem mecanismos institucionais nem legais para propor uma solucao ao
gestor diante da dificuldade apontada. Dessa forma, o auditor acaba apenas fazendo o
apontamento (a indicacdo da irreqularidade) e deixa, muitas vezes, o gestor sem saber
como regularizar sua situacdo. Os érgaos de controle, conforme sugerido por um dos
entrevistados, poderiam ter uminstrumento legal, a semelhanca do termo de ajustamento
de conduta, que permitisse ao analista dar ao gestor a oportunidade de regularizar as
falhas antes de se fazer o apontamento da irregularidade. Na situacao atual, o analista
nao consegue escapar da posicao da qual se queixam os gestores, de nao colaboracao
ou de dizer apenas que “nada pode”, pois ele ndo pode evitar fazer apontamento (sob
pena de responsabilidade solidarial, e ndo tem nenhum instrumento para permitir
ao gestor sanar a irreqularidade antes de fazer o apontamento. Além do mais, existe
o problema legal-institucional de como atribuir ao analista a discricionariedade sobre
quais problemas devem ser apontados “sumariamente” e sobre quais ele deve ou pode

ter a postura de permitir ao gestor corrigir as irregularidades.

QOutro aspecto da cooperacao entre controle interno e érgaos controlados refere-
se, do ponto de vista da CGU, a necessidade de que ela seja consultada com antecedéncia
sobre certas normas e/ou instrucdes a serem baixadas pelos ministérios, para evitar
conflitos. Segundo o relato de entrevistado da CGU, "o ministério cria a norma e depois
reclama que os analistas vao fiscalizar seu cumprimento”, ou seja, se o ministério
consultasse a SFC com antecedéncia, talvez conseguisse redigir a norma de forma a
evitar futuros conflitos no momento da fiscalizacdo. Ressaltamos, entretanto, que, se
0s ministérios devem se preparar para criar normas que possam ser cumpridas e
fiscalizadas, aprendendo assim sobre o que move o sistema de controle, também a CGU
- como os demais 6rgaos de controle - precisa conhecer melhor os condicionantes da

gestao, para organizar a acao preventiva.

Problematica que igualmente ganha destaque ¢ a atribuicao de responsabilidades

porirregularidades. O TCU exige que o controle internoindique os potenciais responsaveis,
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de acordo com a previsao legal, mas a CGU, por sua vez e na sua visao, nao dispde dos
instrumentos necessarios para realizar essa identificacao. O controle interno, entao, se vé
obrigado a indicar o chefe da instituicdo ou toda a cadeia de decisores como responsaveis
pelairregularidade, o que muito frequentemente pode causarinjustica a pessoas que nem
tiveram chance de defesa diante de imputacao de responsabilidade pessoal. Em suma,
o problema é grave, pois gera conflitos e desgaste entre controle interno e gestores, e
muitas vezes ndo se chega ao objetivo pretendido, que é a identificacdo dos responsaveis,

sua punicao e a recomposicao do patrimonio ou da normalidade da acao publica.

Apesarde terautonomia para planejar suas acoes de fiscalizacao e controle, a SFC
nao define suas atividades de forma totalmente independente do TCU. A SFC é um dérgao
do Poder Executivo, e como tal nao tem nenhum vinculo institucional com o Legislativo
nem com o TCU, mas a Constituicao define como uma de suas atribuicoes a de prestar
apoio ao controle externo. Esse apoio é realizado, principalmente, por meio dos processos
de prestacao de contas dos gestores, organizados pela SFC e encaminhados ao TCU. A
SFC define no seu planejamento anual as suas prioridades e estratégias em relacado a
fiscalizacdo da APF, mas também deve atender as diretrizes definidas anualmente pelo
TCU, que direcionam os processos de auditoria das contas e dos programas para algumas

unidades gestoras e para alguns processos administrativos especificos.

Finalmente, duas outras questoes apontadas pelo entrevistado da CGU também
caminham no mesmo sentido da visao de muitos gestores dos ministérios. Em primeiro
lugar, a ideia de que muitos dos problemas apontados nos relatérios de fiscalizacao
poderiam ser resolvidos por meio da regulamentacdao de questdes concretas. Assim
como os gestores, o controle interno também tem a percepcao de que mais importante
que reformar os procedimentos de controle é regular as areas de maior controvérsia,
como, por exemplo, contratacao de servicos de consultoria, terceirizacao, contratacao
de servicos de tecnologia de informacao, contratacao de obras delegadas. Em segundo
lugar, controladores e controlados concordam que o controle interno precisa enfatizar
acoes preventivas, reduzir controles meramente formais e resgatar seu papel de auditoria
de programa de governo, ou seja, agir com foco na promocao da eficiéncia das politicas

publicas para melhorar os servicos prestados a populacao.

Arespeitodosvinculosentre AGU e ao MPF, pode-se afirmar que o desenvolvimento

recente da AGU exprime ao mesmo tempo os avancos e os desafios das instituicdes do
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sistema de controle. Sua criacao foi prevista na Constituicao de 1988, mas ela so foi
instituidaem 1993, a partirda centralizacdo de 6rgaos pré-existentes, como a Procuradoria
da Fazenda Nacional, a Consultoria Geral da Uniao e as procuradorias, consultorias
juridicas, assessorias juridicas e departamentos juridicos dos ministérios, autarquias e
fundacoes (GUEDES; HAUSCHILD, 2009). Os avancos consistem na prépria estruturacao
e centralizacao do 6rgdo, realizada em torno das duas atividades principais: a consultiva
e contenciosa, e nas iniciativas recentes de coordenacao das atividades consultivas, por
meio da criacdo dos Nucleos de Assessoramento Juridico nos estados (NAJs), da criacao
do Colégio de Consultoria e da Camara de Conciliacao, cuja experiéncia sera brevemente

descrita a seguir.

Amissaoinstitucionalrecentemente explicitada pela AGU é de dar sustentabilidade
juridica as politicas publicas, concretizando os direitos fundamentais da Constituicao
(VIEIRA Jr., 2009]). Segundo um dos entrevistados da AGU, isso significa que ela tem papel
importante na formulacao das politicas publicas, para garantir que elas sejam elaboradas
de acordo com os principios e determinacoes constitucionais e infraconstitucionais e
nao sejam contestadas na Justica. Nesse sentido, um dos principais desafios da AGU é
centralizar a atividade consultiva, que é a mais diretamente relacionada com a gestao e a
implementacao das politicas publicas. Nas palavras de um dirigente da Advocacia Geral

da Unido:

Houve um processo de planejamento estratégico na AGU no ano de 2008 e em 2009
que afirmou que um dos objetivos estratégicos da AGU, na sua dimensdo consultiva, era
dar sustentabilidade juridico-constitucional as politicas publicas. O qué que significa isso?
Significa que quando o Ministro da Educagdo vai formular um projeto como um ProUni,
por exemplo, o advogado publico ndo vai discutir o mérito daquela politica publica, mas
ele pode dizer o sequinte: que essa ou aquela op¢do que o gestor estd fazendo tem lastro
constitucional ou néo, e se ela ndo tiver lastro constitucional ela ndo pode avancar, ou ela
tem lastro constitucional mas o instrumento proposto é um instrumento equivocado entao
ele [o advogado] pode redirecionar [a agdo do gestor]: ‘olha ndo é um projeto de lei, mas é

um projeto de lei complementar porque hd uma exigéncia expressa na ConstituicGo’
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Os NAJs foram apontados pelos entrevistados da AGU como um avanco
institucional que permitiu o inicio de um processo de uniformizacdo das posicoes/
orientacées dos advogados. Eles funcionam como grandes escritérios de consultoria,
com sede nas capitais, concentrando os procuradores e advogados de todos os érgaos de
cada estado. Ainda ha muitas divergéncias e contradicoes, dentro dos NAJs e entre NAJs,
mas 0 modelo caminha para a centralizacao e a uniformizacao da parte consultiva da AGU.
Segundo um dos entrevistados, os temas mais comumente tratados pelas consultorias
se referem a drea meio da gestao publica. A atual diretriz para a atuacao dos érgaos
consultivos é de maxima uniformizacao e padronizacao nessa area meio para liberar a

forca de trabalho dos consultores para questoes substantivas das politicas publicas.

Historicamente sempre houve um peso muito grande para atuacdo da advocacia nas
dreas meio. Entdo, andlise de contratos e convénios, andlise de procedimentos licitatérios
e editais, andlise de questdes de pessoal e contratacdo, sempre houve uma énfase muito
grande nisso. 70% da demanda dos NAJs é relacionada a licitagéo e pessoal, 40% a 50%
das demandas das consultorias é relacionada a essa questdo também. Nés temos uma
escassez muito grande de advogados, e como o cendrio ndo vai se mudar radicalmente nos
proximos cinco a dez anos, entdo a gente tem que buscar alternativas para atuagdo. Entdo,
qual é a nossa diretriz bdsica pra essa atua¢do? A gente tem que buscar uma mdxima
uniformizacéo e padronizacdo nessas atividades meio pra que a gente despenda cada vez
menos tempo com isso, e liberte essas pessoas, que sdo absolutamente qualificadas (...)
para atuar junto com os formuladores das politicas ptblicas, com os ‘caras” que pensam o
mérito, que tém experiéncia (...). Had um espaco muito grande de interagdo [entre gestores e

advogados] pra isso.

A AGU desenvolveu recentemente duas experiéncias que indicam os bons
resultados de iniciativas de cooperacao com os 6rgaos “clientes”: a atuacdo do Colégio de
Consultoria e da Camara de Conciliacao. Criado em 2007, o Colégio de Consultoria é um
forum que redne todos os consultores juridicos e representantes dos ministérios, com
o0 objetivo de discutir concretamente os temas controversos ou que geram duvidas entre

0s gestores e advogados. Em trés anos de funcionamento foram realizadas 8 reunioes, 7
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delas para discutir regras de convénios, e seu principal resultado foi a edicdo de quatro
Orientacdes Normativas da AGU que respondem a questoes que foram formuladas pela

Presidéncia.

A Cémara de Conciliacao, por sua vez, permitiu a reducdo de contenciosos, ou
seja, de conflitos judiciais entre 6rgaos ou entidades da APF, por meio da conciliacao
entre as partes antes do inicio do processo judicial ou da solucao dos conflitos através
de negociacado, j& em sede do Judiciario, mas sem o desenvolvimento de todos os
(demorados] tramites judiciais. Segundo um dos entrevistados da AGU, os resultados
tém sido tao bons que alguns ministros do STF tomam a iniciativa de suspender acoes
civis publicas que chegam ao Tribunal encaminhado-as para a Camara de Conciliacéo
da AGU para tentativa de acordo e solucao nao judicial. Isso indica o reconhecimento e
a legitimacao da atuacdo da AGU na resolucado e diminuicao dos contenciosos juridicos

entre 6rgaos e entidades da APF.

Entretanto, a percepcao dos gestores sobre a atuacao efetiva da AGU ainda é pouco
positiva. Do ponto de vista dos gestores entrevistados, os advogados da area consultiva
da AGU precisam atuar como parceiros na busca de alternativas e solucoes diante das
questoes juridicas envolvidas na gestdao das politicas publicas. Essa visao é coerente
com a expressa na missao institucional da AGU, acima apresentada, mas os gestores
nao sentem, de fato, os advogados como parceiros, e sim como mais uma instancia que
atravanca a gestao, que nao auxilia os gestores na busca por solucdes aos problemas

concretos do dia-a-dia.

A AGU ainda tem, portanto, desafios de dois tipos: a integracao com as atividades
dos d6rgaos assessorados (a APF), e a integracdo com outros érgdos do sistema de
controle. No primeiro caso, hd a necessidade de caminhar-se para uma atuacao mais
ativa da advocacia consultiva na assisténcia ao gestor em questoes relacionadas ao
controle interno e para a coordenacao das acdes nessa area para evitar retrabalho,
bem como para evitar divergéncias de interpretacao sobre os mesmos problemas. No
segundo, a interacao com outros 6rgaos de controle ja acontece, mas de forma pontual e
pouco estruturada, sequndo um dos entrevistados da AGU. Por exemplo, a cobranca pela
AGU de recursos publicos desviados poderia ter impacto maior se houvesse coordenacao

desta atividade com o TCU, no sentido de as apuracdes do TCU que identificarem prejuizos
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aos cofres publicos serem institucionalmente comunicadas a AGU para que ela possa dar
inicio as acdes judiciais cabiveis. Da mesma forma, as acoes da AGU e do MPF na area
de patrimonio publico poderiam ser articuladas, para a AGU poder complementar, com

acoes civis de cobranca, as acoes penais do MPF.

A atuacao do MPF em relacao as atividades de controle foi a mais dificil de ser
apreendida, eelatalvezmerecaumestudoa parte, devido as especificidades daatuacaodos
promotores e a exiguidade de estudos académicos e de publicacoes da propria instituicao
em relacao ao tema. Como os promotores tém muita liberdade individual de acdo e como
nao ha padroes definidos pela instituicdo para essa atuacao, a compreensao geral da
instituicao depende de uma analise da diversidade de processos, que é um trabalho de
escopo maior do que o previsto nesta pesquisa. Sabemos que o Ministério Publico, e ndo
s6 o MPF, passou por grandes mudancas nas Ultimas décadas. Ele se afirmou como
6rgao independente em relacao ao Poder Executivo, sofrendo reconfiguracao em seu
papel institucional, que passou de advogado do Estado (atividade que foi transferida para
a AGU pela Constituicao de 1988) para o de defensor publico da sociedade e da cidadania,
havendo ai o0 alargamento de suas funcdes como defensor dos direitos metaindividuais
(ARANTES, 2002). Entretanto, ainda se conhece substantiva e sistematicamente pouco
sobre o papelde agente da sociedade nafiscalizacao dos poderes politicos que o Ministério

Publico construiu ao longo do tempo.

Os entrevistados do TCU, CGU e AGU reconhecem a importéncia da atuacao
do MPF na fiscalizacao da atuacdo dos agentes publicos e da aplicacao dos recursos,
bem como o papel fundamental do MPF na persecucao criminal nos casos em que sao
constatados crimes contra a APF ou contra o patrimdnio publico. Entretanto, muitos
apontam justamente a dificuldade em dialogar com a instituicao de forma “organizada”,
ja que a liberdade de acao dos promotores dificulta que os mecanismos de cooperacao
sejam exercidos por todos os membros do MPF - o que, todavia, nao impossibilita a
colaboracao institucional entre os 6rgdos. Do lado dos controlados, por sua vez, a
percepcao da atuacao do MPF é mais parcial e condicionada pelo contato restrito que tem
com a instituicao: os gestores geralmente veem a atuacao do MPF como mais um 6rgao
que demanda informacdes (obrigando o drgdo a desviar horas trabalho da atividade fim
para o atendimento das solicitacées dos promotores), muitas vezes de forma repetitiva

em relacao aos outros 6rgaos de controle, e também apontam, em muitos casos, o
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desconhecimento dos promotores em relacao ao funcionamento das politicas publicas
e a atuacao dos gestores, o que os leva, na visao dos gestores, a realizar pedidos de
informacdo muitas vezes dificeis, quando ndo impossiveis de serem respondidos.
Apontamos, novamente, para a necessidade de articulacao entre os 6rgaos de controle
para evitar esse retrabalho por parte dos gestores, mas de forma a garantir que todas as
informacoes sejam prestadas nos processos de fiscalizacao e/ou investigacdo. O Quadro

VIl sintetiza as transformacoes no TCU, CGU e AGU.

Orgaos de con- | Origens das mudancas Principais Avancos Gargalos

trole
- Constituicao de 1988; | - Reforco dos quadros - Congressistas se eximem da
- Lei de Licitacoes técnicos; responsabilidade pelo controle
(1993); - Saiu da visao centrada 0U pouco se interessam por
- CPI das obras publi- em processos para outra ele;

TCU cas (1995-1996); baseada na fiscalizagdo me- | - Descoordenagao com outros
- LRF (2000); diante visitas de campo; 6rgaos de controle, gerando
- Denuncias apresenta- | - Reestruturacdo admin- redundancia ou imprecisao;
das a Ouvidoria. istrativa; - Participacdo na | -Controles de desempenhg a

Rede de Controle (2009). posteriori, sem que os crite-

rios tenham sido acordados
previamente com os gestores
publicos federais.

- Constituicdo de 1988; | - Reforco do quadro técnico; | - Grande forca ainda dos con-
- Processo de melho- - Reestruturacdo adminis- | troles meramente formais;
ria da gestdo publica trativa, a partir da década - Dificuldades para conciliar
federal iniciada na de 1990 e aprofundada os controles de legalidade
CGU década de 1980 e apro- | com a criacdo da CGU e com os de resultados;
fundada com a reforma | sua maior centralidade no | - Dificuldades de cooperagao
do Estado na década de | governo Lula; com os outros controladores
1990; - Aprofundamento do e com os controlados;
- Fim das Cisets e conhecimento das politi- - Problemas para atribuir
criacdo da Secretaria | cas publicas, por meio de | responsabilidades exatas
Federal de Controle relatérios mais analiticos a quem comete irregulari-
(1994); de acompanhamento de dades;
- Reforco da importéan- | programas; - Aumentar o conhecimento
cia do controle na Era | - Fortalecimento das acées | sobre os condicionantes da
Lula nos estados e, principal- gestao.

mente, nos municipios;
- Melhoria no combate a

corrupcao.

- Constituicao de 1988; | - Estruturacao e central- - Maior Integracao com os

- Criacao efetiva em izacao do 6rgao em torno 6rgaos assessorados;

1993; das atividades consultiva e | - Maior Integracao com os

- Aumento da im- contenciosa; outros érgaos de controle.
AGU portancia da coorde- - Criacao do Colégio de

nacdo juridica, seja Consultoria;

para garantir melhor - Criacdo da Camara de

a defesa do Estado, Conciliacao.

seja para favorecer o
melhor andamento das
politicas publicas.

Quadro 7 - Transformacoes Institucionais dos 6rgaos de controle e seus gargalos.

Fonte: Elaboracao dos autores com base nos levantados na pesquisa.
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VII.2. LEGITIMIDADE DA ATUACAO DOS ORGAOS DE CONTROLE

Alimportancia e a legitimidade da atuacao dos 6érgaos de controle sao amplamente
reconhecidas pelos entrevistados dos 6rgaos controlados. Os gestores nos ministérios
consideram positiva a atuacao dos controladores, especialmente a do TCU. A legitimidade
do controle sobre a APF nao é contestada, e esse reconhecimento nao parece ser apenas
formal. Ao contrario, ele é coerente com o relato dos entrevistados dos ministérios
sobre sua responsabilidade na gestdo dos recursos publicos e sobre a inquestionavel
necessidade de prestacao de contas perante a sociedade e seus superiores hierarquicos,
bem como sobre as possibilidades de contribuicdo dos controles para o aprimoramento

da gestao.

Além disso, os gestores reconhecem outro papel dos 6rgaos controladores, em
especial do TCU. De um lado, as fiscalizacoes e auditorias deste dérgao legitimam o
controle que o proprio gestor exerce sobre seus subordinados ([em termos de exigéncia
de conformidade dos atos em relacdo a normas e procedimentos). De outro, legitimam a
posicao dos gestores perante seus superiores, especialmente no caso de dirigentes que
ocupam cargos de confianca e nao sao funcionarios publicos, em relacao a eventuais
reformas ou reestruturacdes nos programas consideradas necessarias pelos gestores. Ou
seja, as auditorias do TCU reforcam a posicao do gestor perante seu superior hierarquico.

De acordo com um depoimento:

Qualquer relatério de avaliacdo de gestdo que o TCU faca é tomado no ambito da
administracdo e as recomendacgbes que eles adotam como uma necessidade, um dever
de cumprir. (..) Isso gera um efeito positivo de melhorar os processos e até de ajudar
internamente os técnicos a consequir fazer coisas que as vezes os tomadores de decisdo
ndo deixam porque tem outras implicacdes ou porque ndo compreendem. Vocé entdo
consegue sensibilizar e isso ajuda muito. Entdo nesse aspecto é muito bom [o relatdrio de

gestdo do TCUJ

Apesar de reconhecerem a alta qualificacao técnica dos funcionarios dos 6rgaos
de controle, os gestores tém restricoes quanto a capacidade ou habilidade dos fiscais e

auditores de considerar as particularidades setoriais dos ministérios e de alguns de seus
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programas. Do ponto de vista dos gestores, os controladores ndo tém “sensibilidade”
(conforme um entrevistado) as diferencas entre setores, pois os 6rgaos de controle
estabelecem determinacdes gerais para a APF que nao consideram as particularidades
de cada area (no setor de obras, por exemplo, haveria a necessidade de diferenciar obras

de grande e pequeno porte].

Nesse aspecto, pode-se indagar sobre a causa desse problema da indiferenciacao
quanto as peculiaridades das areas: ele se deve a incapacidade ou falta de treinamento
dos fiscais e auditores, ou a forma como estao estruturadas as acoes de controle? Seriam
necessarias novas pesquisas para definirem que medida esta é uma questao que depende
de uma acao relativa a qualificacdo dos fiscais e auditores ou de reforma da estrutura das
acoes de controle, que deveriam levar em consideracao as particularidades das politicas

setoriais.

VII.3. SOBREPOSICAO E COORDENACAO DAS ATIVIDADES DOS
ORGAOS DE CONTROLE

Os entrevistados dos érgaos controlados e controladores ndo veem problemas
de sobreposicdo de competéncias dos 6rgaos controladores, e apontam que seus papéis
institucionais estao claramente definidos na legislacao. Entretanto, ha varios relatos de

falta de coordenacao entre as atividades de controle, como mostraremos a seguir.

Na verdade, o maior desafio do sistema de controle é a coordenacao de suas
instituicoes. Ha necessidade urgente de ampliar a coordenacao das acoes de controle em
trés niveis distintos, mas inter-relacionados: dentro dos 6rgaos de controle; entre eles
e ainda entre controladores e controlados. Vejamos mais detidamente cada um desses

niveis.

Adiversidade e multiplicidade de érgaos e instrumentos de controle é, em principio,
benéfica, no sentido em que mais controles significam, potencialmente, mais promocao
da transparéncia e da responsabilizacdo da acao estatal. Entretanto, a heterogeneidade
institucional pode gerar disfuncionalidades, como a falta de coordenacao entre érgaos
que, apesar de serem autdnomos entre si, atuam na mesma area e no mesmo sentido

sobre a APF e, portanto, deveriam agir de forma coerente e direcionada ao mesmo
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objetivo, qual seja, o de promover a melhoria dos servicos publicos. Nesse sentido, o
funcionamento dos érgaos de controle pode ser aprimorado por meio de esforcos de

coordenacao da sua atuacao.

No ambito dos préprios 6rgaos de controle, os entrevistados dos ministérios
identificaram duas areas em que os 6rgaos de controle podem promover mais eficiéncia
nas suas acoes por meio da coordenacao intrainstitucional: a unificacao da consultoria
juridica (na AGU]) e a uniformizacao da acao das secretarias de controle externo do TCU
nos estados. No caso da AGU, como ja indicado, o proprio érgao tem atuado no sentido
de promover a uniformizacao da atuacao dos consultores, unificando os entendimentos
sobre os mesmos temas e evitando contradicdes e/ou conflitos entre advogados ou
érgaos consultivos de diferentes instituicoes. A diversidade de entendimentos dos
consultores sobre um mesmo tema € prejudicial nao apenas para a préopria AGU, mas
principalmente para os gestores, que permanecem na situacao de inseguranca quanto
a decisoes que dependem do conhecimento juridico ou da interpretacao da legislacdo. O
recente processo de centralizacao da assessoria juridica na Consultoria-Geral da Uniao
é um avanco nesse sentido, mas, conforme ja apontado, ainda ha desafios em termos de
promover a identificacdo e colaboracado dos advogados/consultores com os problemas

concretos dos gestores.

Em relacaoao TCU, entrevistados apontaram a diversidade de entendimento entre
as diversas secretarias de controle externo do Tribunal nos estados. Ministérios que tém
forte atuacao centralizada, mas cujas operacoes ocorrem no ambito dos varios estados da
federacao notam diferencas de entendimentos de alguns secretarios de controle externo
em relacao ao entendimento do TCU, gerando dificuldades para os ministérios adotarem
uma atuacao unificada para todo o pais. Indica-se, portanto, a necessidade de um estudo
sobre essa questao, para se verificar a amplitude dessas diferencas de entendimento e

as formas de sua solucao.

Ainda em relacao ao Tribunal, alguns ministérios apontaram a diversidade entre
as atuacoes do TCU e dos tribunais de contas estaduais e municipais, nos casos em
que atividades descentralizadas dos ministérios sao fiscalizadas por dois ou trés desses
entes. Foram citados casos em que o entendimento do TCU foi diverso do entendimento
do tribunal estadual ou municipal. Tal situacao coloca o gestor federal em dificuldade,

uma vez que ele é responsavel, perante o TCU, pelos recursos federais aplicados por
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estados e municipios, e o Tribunal exige que ele obrigue os governos subnacionais a se

adequarem a acoes que seus proprios tribunais ndo consideraram problematicas.

Se as dificuldades de articulacdo e coordenacao entre instancias de diferentes
esferas da federacao, como tribunais de contas da Uniao e estaduais e municipais,
sao enormes, elas devem ser enfrentadas para preservar o gestor da situacao de
ficar paralisado entre indicacoes divergentes dos 6rgaos de controle. A expansdo dos
gastos federais por meio de politicas descentralizadas e implementadas pelas unidades
subnacionais apresenta a questao da articulacdo entre tribunais de contas de diferentes

esferas da federacao, para garantir o controle e a eficiéncia da utilizacao desses recursos.

A necessidade de ampliar a coordenacao das acoes entre os 6rgaos de controle
também foi apontada por varios entrevistados. Os problemas mais indicados pelos
gestores foram a repeticdo de demandas de informacdes por parte de varias instituicoes
ao mesmo tempo e posicionamentos conflitantes dos 6rgaos. Nesse Ultimo caso, os
entrevistados nos ministérios indicaram a existéncia de divergéncias entre decisoes do
TCU e os posicionamentos dos 6rgaos de assessoria e de controle interno, bem como
divergéncias entre acérdaos do proprio TCU. Dadas as limitacoes desta pesquisa, nao
foram analisados os motivos dessas divergéncias/contradicdes, nem sua amplitude, ou
seja, ndo podemos afirmar se sao casos pontuais e de pouca abrangéncia ou se sdo

abrangentes e de grande repercussao.

Finalmente, a necessidade de ampliar a coordenacao das acdes de controle
entre controladores e controlados significa que os checks and balances precisam visar
ao aprimoramento da gestao, para que a atividade de controle nao adquira carater
eminentemente punitivo nem gere entre os gestores temor e inseguranca constantes
diante do receio de serem responsabilizados injustamente. Nesse sentido, essa relacao
entre controladores e controlados poderia ser dirigida para o mesmo objetivo de promover
a qualidade da gestao por meio de algumas medidas apontadas pelos entrevistados: a
qualificacao das areas de gestao e de controle interno nos ministérios, a mudanca da
mentalidade dos fiscalizadores e a criacao de mecanismos legais que permitam ajuste

das irregularidades antes do apontamento.

Os ministérios, especialmente os criados mais recentemente, ressentem-se da

falta de pessoal qualificado e em numero suficiente para lidar com as demandas dos
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6rgaos de controle e realizar uma “ponte institucional” entre os gestores e os auditores,
analistas e fiscais. A extincao das secretarias de controle interno (Cisets) dos ministérios,
em 2000, foium avanco, pois esses érgaos tinham atuacao fragil e pouco efetiva. Entretanto,
a extincao quase que completa de estruturas dedicadas as atividades de prestacao de
contas e de controle interno nos ministérios (restaram apenas os Assessores de Controle
Interno) fragilizou a capacidade dos gestores para analisar suas proprias politicas
publicas do ponto de vista da legalidade e dos critérios de analise dos érgaos de controle.
Ressalte-se que, em menor medida, nos ministérios mais antigos também é grande a
disparidade entre a estruturacdo dos 6rgaos dedicados a gestao cotidiana (as SPOAs) e
0s orgaos controladores, que apresentam demandas sobre os formatos de execucdo de
contratos e repasses de recursos e sobre o respeito a requlamentacoes em intensidade
além da capacidade atual das estruturas ministeriais. Nao se trata, portanto, de reduzir
as demandas, mas de adequar a capacidade dos ministérios para respondé-las de forma

adequada.

Os gestores apresentaram demandas pela mudanca da mentalidade dos
fiscalizadores, para que esses centrem o foco de sua atencao menos no controle de
legalidade e mais na promocao da melhoria de gestao, em colaboracao com os gestores.
Entretanto, os érgaos de controle estao sob determinacoes legais que lhes impoem a
verificacao do cumprimento da legislacao, ainda que formalista e legalista. Neste tipo de
situacao, a solucao esta na alteracao das regras que produzem este exagero no uso dos
controles formais. Mas ha outras situacoes em que o problema é a existéncia de uma
cultura formalista. Aqui, o fundamental é atuar sobre os valores organizacionais mais
profundos dos érgaos de controle, sobretudo de seus membros mais antigos e vinculados

a praticas do passado mais burocratizante do Estado brasileiro.

A coordenacao supoe que 0s 6rgaos de controle conversem entre si e inclusive
antes da divulgacao de informacoes para o meio externo ao sistema de controle. Isso
porque existe queixa generalizada por parte dos gestores em relacao a divulgacado para
a imprensa de resultados de uma auditoria antes mesmo que os auditados tenham
conhecimento oficial dos resultados da mesma ou do seu relatério. Situacoes dessa
natureza sao extremamente desconfortaveis para os gestores, na medida em que
a imprensa se dirige a eles para buscar informacoes que desconhecem, e que dizem

respeito a avaliacdes de cujo resultado ainda nao foram informados. Fatos dessa natureza
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representam, na visao dos entrevistados, abuso de poder e fortalecem a percepcao que
0s gestores publicos e tomadores de despesas tém dos 6rgaos de controles e de seus

auditores como seus algozes.

Por fim, cabe indicar que os ministérios mais novos sao 0s que mais sofrem com
a descoordenacao das acoes de controle, especialmente quando essa se manifesta sob a
formade multiplicidade de demandas. Suas estruturas administrativas pararesponderaos
controles ainda sao incipientes e insuficientes, comparativamente aos demais ministérios
que ja estruturaram, em diversos formatos, assessorias ou coordenacdes para atender
as demandas dos érgaos de controle e para estabelecer o relacionamento entre o gestor
e os analistas, auditores e fiscais. Estas estruturas aumentam a capacidade de resposta
dos ministérios, uma vez que seu pessoal esta familiarizado com as especificidades dos
processos de controle e de fiscalizacao, e melhoram substantivamente o relacionamento
dos ministérios com os érgaos de controle. Como solucdo os ministérios apontam acdes
para reforcar as estruturas de assessoria de controle interno e a criacao de mecanismos
que unifiguem as demandas dos 6rgaos controladores. Com isso, poderiam responder a
todas as solicitacoes por meio de um mesmo documento, ou seja, sem a necessidade de

retrabalho ou de duplicacao de esforcos.

VII.4. NECESSIDADE DE DIALOGO ENTRE CONTROLADORES E
CONTROLADOS

O didlogo entre controladores e controlados sobre o objeto e sobre a finalidade
do controle e sobre como adequar as acdes dos controles a melhoria da gestao ainda ¢
incipiente. E necessério investir na ampliacao desse didlogo com o objetivo de adequar a
atividade de controle e a rotina dos controlados a melhoria da gestao. Ou seja, o controle
nao deve ser um fim em si mesmo, mas precisa ter como objetivo primordial a melhoria

da gestao publica como um todo. Para tanto, a linguagem entre ambos precisa estar

afinada, sobretudo no que se refere ao objetivo de maior eficiéncia das politicas publicas.

Nesse sentido, os fiscalizados apresentam nas entrevistas a necessidade de os
6rgdos de controle superarem uma “cultura de corregedoria” que, na avaliacdo deles,
ainda prevalece durante o trabalho dos auditores. Apesar dos avancos e mudancas em

direcdo a uma postura mais pedagdgica por parte dos érgaos controladores a postura
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punitiva ainda prevalece, na visao dos gestores. Sobre essa questao, um entrevistado faz

0 seguinte alerta:

Os drgdos de controle, apesar de terem se modificado muito nos Gltimos anos, inclusive
melhorando a forma de abordagem junto aos fiscalizados, ainda preservam na maioria
de suas acoes uma cultura de corregedoria. E preciso incorporar a cultura pedagdgica nas
fiscalizacbes, antes de punir é preciso orientar. A prdtica de orientar antes de punir ainda

ndo estd generalizada pelos drgdos de controle.

Na avaliacao dos fiscalizados, a perpetuacao de tal cultura provoca a percepcao
de que os auditores agem como algozes em busca de situacoes que possam promover
punicoes aos funcionarios publicos. Tal percepcao dificulta a construcao de dialogo e
impede o aprendizado mutuo, que poderia ser muito rico na medida em que ambos teriam
muitas experiéncias a compartilhar. Os entrevistados nos ministérios relatam, ainda, que
muitos gestores e tomadores de despesas vém evitando assinar projetos ou autorizar
gastos temendo a acao dos 6rgaos de controle, o que acarreta prejuizos ao andamento
das politicas publicas. Alegam que existem situacdes em que auditores priorizam uma
visao meramente legalista e apontam erros de formalidades que nao tém nenhum efeito
sobre o uso eficiente dos recursos publicos. Segundo eles, tal situacao gera problemas
significativos para os gestores na medida em que eles precisam prestar esclarecimentos
e muitas vezes sao chamados a depor em inquéritos conduzidos, também, por 6rgaos
de policia, e que se desdobram em desgaste emocional desnecessario e que poderia ser

evitado caso houvesse propensao ao dialogo.

Arranjos decorrentes do dialogo entre controladores e controlados tém gerado
resultados positivos, mesmo nas circunstancias em que eles surgem como resposta a
virtual inoperancia em que recaem muitos 6rgaos cujas acoes, atividades e/ou contratos
foram considerados irregulares pelos 6rgaos de controle. Um exemplo é a criacao,
em um dos 6rgaos da APF em que realizamos entrevistas, de um Comité Permanente
de Acompanhamento e Atendimento a Orgdos Externos, cuja funcdo é “coordenar,
acompanhar e atender aos procedimentos administrativos que envolvem o TCU, a CGU e
a Casa Civil da Presidéncia da Republica e demais drgaos de controle externos”. A criacao
de tal comité foi uma medida que visou superar dificuldades ao desenvolvimento dos
trabalhos em areas importantes do 6rgao fiscalizado por meio de dois objetivos basicos.

Primeiro, para agilizar os procedimentos para a resolucao de mais de uma centena de
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processos abertos pelo TCU e que paralisavam acoes publicas importantes. Segundo,
prestar apoio a funcionarios que estavam sendo alvo de processo por parte do érgao de
controle, na medida em que esses, até entao, ndo encontravam qualquer tipo de amparo
institucional nos processos de responsabilizacdo. O comité propiciou a abertura de didlogo,
antes incipiente, entre o érgao controlado e o TCU, possibilitando - gracas ao somatério
de esforcos dos controladores e dos controlados - a reducao significativa do volume de
processos ainda pendentes junto ao Tribunal e a adequacao do 6rgao controlado a um

conjunto de sugestodes feitas pelo TCU ou que foram negociadas entre ambos.

Por outro lado, os funcionarios, que antes temiam assinar projetos ou
autorizar despesas diante da possibilidade de ser alvo dos érgaos de controle, voltam
a se sentir sequros para o desempenho de suas atividades porque estao amparados
institucionalmente. Ou seja, a criacao de um canal de didlogo entre controlador e
controlado produziu resultados positivos e agora avanca na direcao de discussoes sobre
a especificidade das compras em determinadas areas da administracao publica e a

construcao conjunta de indicadores de avaliacao.

A questao da adocdo de parametros fixos para avaliar preco de obras é muito
importante e tem causado muitos conflitos entre controladores e controlados. Atualmente,
os érgaos de controle adotam como parédmetro para avaliar o custo de uma obra a tabela
do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcdo Civil (SINAPI),
produzida conjuntamente pela Caixa Econdmica Federal e IBGE. A partir dos precos que
constam no SINAPI, o TCU define se uma obra estd com o custo adequado ou se esta
superfaturada, fato que vem gerando questionamentos de setores da APF, sobretudo o
aéreo, o de construcao e reforma de estradas e o petrolifero. Eles alegam que o SINAPI
inclui apenas precos de materiais da construcao civil e nao contempla as especificidades
dos produtos utilizados nas acdes e obras de carater muito especifico como sao as
conduzidas pela Petrobras e Infraero e, portanto, discordam dos apontamentos de

irregularidades dos érgaos controladores.

O diadlogo entre controlador e controlado j& comeca, entretanto, a produzir efeito
também nesse aspecto: no caso do setor aéreo, foi constituido um comité em conjunto
com a Caixa Econdmica Federal e o TCU para discutir a construcao de um SINAPI
exclusivo para o setor, dada a especificidade dos materiais que sao utilizados em obras

de aeroportos. O setor petrolifero também estd propondo a mesma discussao. Tais
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exemplos evidenciam que o fortalecimento do dialogo € um dos caminhos para os érgaos
superarem tais divergéncias, que tém levado a muitos problemas, como a paralisacao de
obras de infraestrutura muito importantes. E preciso reconhecer que a diversidade de
atividades desenvolvidas pela APF requer, também, alguma margem de flexibilidade para
que obras diferentes que requerem maior grau de sofisticacao em termos de engenharia
e tecnologia nao sejam tratadas de forma igual as demais obras publicas, o que pode

ocasionar problemas na eficiéncia da gestao desses érgaos.

Apesar de experiéncias de criacao e manutencao de canais organizados de dialogo
entre controladores e controlados ainda serem em numero reduzido, elas apontam para
um caminho por meio do qual é possivel solucionar problemas sem conflitos institucionais.
Atualmente, todos os ministérios tém em suas estruturas um cargo de assessor especial
de controle, estratégico para a promocao de didlogo entre controladores e controlados.
Esse assessor é responsavel por realizar a interface entre os ministérios e todos os 6rgaos
de controle, uma vez que as demandas relativas a processos de fiscalizacao, auditoria e
informacdes passam por ele. Portanto, trata-se de uma funcao primordial para melhorar

o didlogo entre controladores e controlados.

Entretanto, trata-se de um assessor e nao de uma assessoria, 0 que por si s
ja pode ser um indicador do volume de problemas vividos por quem exerce tal funcao.
Alguns assessores especiais de controle entrevistados destacaram a necessidade de se
criar uma assessoria estruturada para atender a todas as tarefas que precisam levar
a cabo: responder diariamente a um elevado volume de demandas, ampliar o didlogo
com os 6érgaos de controle e promover discussoes internas ao proprio Ministério para
disseminar informacoes e discutir questoes referentes ao dia-a-dia da atividade de
controle. Geralmente, os assessores nao tém tempo sequer para conversar com 0s

gestores de seus ministérios a fim de compreender seus problemas e demandas.

Na medida em que essa assessoria pode desempenhar papel chave na relacao
com os 6rgaos de controle e contribuir para que tais atividades estejam em consonancia
com os objetivos da administracao publica, € necessario dota-la de profissionais com
experiéncia tanto na gestao das politicas publicas do ministério em questao, quanto em
auditoria e controle. E a razao de prover os cargos dessa assessoria com esses dois tipos
de profissionais € a de permitir o conhecimento mutuo sobre os desafios da gestao e do

controle, tornando a gestao mais capacitada a atender aos requisitos legais do controle;
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e, por outro lado, tornar o controle mais sensivel ao dia-a-dia da politica publica, suas

especificidades e dificuldades.

Por fim, é importante ressaltar ainda que a ampliacao do didlogo abre novas
frentes para além das atividades de controle. Como exemplo, os gestores dos ministérios
sugerem que CGU e TCU poderiam se articular com os ministérios e outros 6rgaos
federais para capacitar os membros dos conselhos gestores de politicas publicas, e
demais interessados, a exercerem um controle social mais efetivo sobre os recursos
federais implementados de forma descentralizada. Embora a CGU ja& faca isso por
meio do Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico, tal acao poderia ter maior amplitude
e alcance se fosse realizada em conjunto com os drgaos da administracdo publica
envolvidos diretamente na politica publica em questao, passando a incorporar o interesse
dos gestores, que trazem outros olhares sobre a eficiéncia na gestdo da politica publica

e extrapolando o olhar restrito do 6rgao controlador.

Em suma, a relacdo de aprendizado entre controladores e controlados deve
ser uma via de mao dupla: do mesmo modo que os gestores devem saber quais sao
os parametros da fiscalizacao, os controles também tém de conhecer e aprender
constantemente sobre as necessidades da gestdo. E por esta via que deve ser feito o

debate para aperfeicoar o sistema de controles. Isso porque, como ja se afirmou:

“Assim como a politica é muito importante para ficar restrita aos politicos, as atividades
dos Entes Supremos de Fiscalizacdo ndo devem ser restringidas aos auditores” (POLLITT

etal., 2008, p. 37).

VII.5. RELACAO ENTRE O CONTROLE E A GESTAO DAS POLITICAS
PUBLICAS: DEFINICAO DA MODALIDADE DE CONTROLE

Se o didlogo é necessario, ele ndo é, porém, condicao suficiente para a superacao
das dificuldades evidenciadas nas entrevistas sobre o funcionamento do sistema de
controle. O conjunto do material aqui analisado aponta para a auséncia de uma definicao
consensual sobre o que deve ser objeto do controle, ou seja, controladores e controlados

tém visdes distintas sobre a finalidade e a modalidade das atividades de controle.
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Nao se trata, obviamente, de permitir aos controlados definirem os pardmetros e os
instrumentos da fiscalizacao e da auditoria, mas de estabelecer acordos minimos sobre
como e porque serao feitas as fiscalizacoes e auditorias, de forma que os controlados se
sintam impelidos (e ndo apenas obrigados) a colaborar com essas acdes e que o controle

de fato agregue melhorias a gestao.

Os controladores parecem ter uma visao bem clara sobre a necessidade de
controlar a gestdo sob todos os seus aspectos (legalidade, materialidade, eficiéncia e
eficacial. Ede controlartodos os tipos de atos, desde os mais simples, como a identificacdo
das mesas e cadeiras das reparticoes (se todas tém a placa de identificacdo) até a
efetividade do programa de distribuicdo de renda (se reduziu a pobreza) ou a eficiéncia do
programa de reforma das estradas (se o custo-beneficio do recapeamento das estradas
foi adequado). Por outro lado, os gestores ndo sentem que essa enorme amplitude das
acoes de controle contribui sempre para o aperfeicoamento da gestao. Eis o depoimento

de um entrevistado:

Existem fiscalizagbes que acabam criando obstdculos para a chegada da politica publica
ao beneficidrio. Deveria haver uma maior intera¢éo entre fiscalizador e fiscalizado com o
objetivo de levar o beneficio para quem dele precisa. Raramente o fiscal estd preocupado
com isso. Algumas fiscalizacdes se apegam muito a aspectos de natureza formal mesmo
ndo havendo irreqularidades e acabam criando barreiras para a implementacdo ou

continuidade da politica publica.

Na verdade, o sistema de controles desenvolve um papel estratégico para
aumentar a eficiéncia da gestao publica como um todo e, sobretudo, com relacao a gestao
das politicas publicas. Entretanto, a finalidade e os diferentes métodos que orientam
as atividades de controles nao podem ser definidos unilateralmente pelas instituicoes
encarregadas da realizacdo do controle formal sobre a administracdo publica. Para
se alcancar tais objetivos é preciso aliar interesses e visoes dos controladores e dos
controlados para que esses Ultimos possam nao apenas participar dos debates acerca
da melhoria das legislacdes pertinentes, mas também da construcao ou revisao dos
diferentes métodos que orientam a avaliacao dos auditores e analistas. Na verdade, os

gestores parecem nao saber o qué exatamente esperar da atividade de controle. H&, entao,

74

Esta pesquisa reflete as opinioes de seus autores e nao a do Ministério da Justica

a fragilidade e incipiéncia do debate sobre a finalidade e a modalidade dos controles, mas
também indica que talvez os drgaos controlados tenham parcela de responsabilidade
sobre a situacao atual em que as instituicoes de controle “monopolizaram” a definicdo de

sua missao e dos seus instrumentos.

E preciso lembrar que o dia-a-dia da gestdo publica é extremamente dinamico,
pois freqientemente surgem novas questoes e novos desafios, o que exige a valorizacao
e a construcao de espacos de discussao que promovam o compartithamento das
experiéncias e a possibilidade de didlogo e de revisdao de formas e procedimentos
de implementacao das politicas publicas e de seu controle. Como j& vimos, todos os
entrevistados dos 6rgaos controladores reconhecem a importéancia da contribuicao das
atividades de controle para o aperfeicoamento da gestdo das politicas publicas (em

termos da promocao da legalidade dos atos e da eficiéncia da gestao).

Também os fiscalizados reconhecem essa importancia. Um entrevistado que
trabalha na area de controle interno de um ministério criado recentemente, apesar
de tecer criticas acerca da quantidade de retrabalho ocasionado em razao de precisar
freqlientemente prestar esclarecimentos sobre a mesma questao para diferentes 6rgaos
de controle, relata uma experiéncia positiva de controle. Ele foi capaz de criar relacao
de aprendizado e colaboracao entre 6rgaos controlados e controladores: apds longas
discussoes com auditores do TCU, sua secretaria conseguiu chegar a um consenso
sobre a composicao do indice de Gestdo Descentralizada (IGD), indicador construido para
demonstrar a qualidade da gestao do Programa Bolsa Familia. Segundo ele, apds longas
divergéncias entre a sua area e os auditores do TCU, ambos resolveram estabelecer
didlogo e acabaram construindo um indicador que refletiu a expectativa do fiscalizado e
contemplou as preocupacoes do 6rgao de controle, promovendo assim maior capacidade
de gestao para o préprio Ministério. Nesse caso, a preocupacao do fiscalizador extrapolou
a mera observacao da legalidade, o que contribuiu para ampliar a visao do proprio TCU

sobre como avaliar a politica publica em questao no momento de suas auditorias.

Situacoes semelhantes comecam a se repetir em outros érgaos da APF, em que
as rotinas de contratacdo de obras e de monitoramento de recursos acabaram sendo
alteradas em funcao de sugestdes feitas pelos 6rgaos controladores ou por meio da
abertura de didlogo desses com os érgaos controlados. Segundo um entrevistado, as

determinacoes do TCU sobre a proibicao de contratacao de parentes para os contratos
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terceirizados produziram bom resultado: encerraram de vez a ocorréncia desse tipo de
pratica, que era freqiente em funcao de pressodes politicas dificeis de serem contestadas
até entao. Os entrevistados também relatam que conseguiram uma melhoria consideravel
nas licitacoes de obras de engenharia ao incorporarem as recomendacoes contidas nos
acordaos do Tribunal relativas ao érgao especifico em que trabalham. Tais recomendacoes
foram enviadas para todo o quadro de pessoal por meio de e-mail corporativo e ficaram,

ainda, disponiveis para consulta por parte dos gestores.

Porém, apesar de reconhecerem a importante contribuicao das atividades de
controle, os fiscalizados de ministérios mais novos chamam atencado para o fato de
nem sempre haver disposicdo entre as duas partes para o didlogo. A relacdo ai oscila
entre a colaboracdo e a tensao, diferentemente dos dérgaos com maior tempo de
institucionalizacao, nos quais o espaco para o didlogo com os fiscalizadores parece ja
ser mais amplo. Provavelmente, nesses casos, o tempo conta como fator de maturidade
que permite estabelecer o necessario didlogo entre fiscal e fiscalizado visando mais
eficiéncia na gestao das politicas publicas. Os ministérios com menor tempo de vida,
sobretudo os que lidam apenas ou prioritariamente com recursos descentralizados,
muitas vezes sentem os problemas apontados pelos 6rgaos de controle como obstaculos
ao desenvolvimento de suas acoes, e ndo como indicacoes para o aperfeicoamento das

politicas ou dos mecanismos de monitoramento e de avaliacao.

As conseqiiéncias diretas dessa situacao sdo, geralmente, auditorias/fiscalizacoes
que apontam um conjunto de problemas que refletem apenas a observacao do fiscal,
mas que nao encontram amparo nas preocupacoes do gestor, apesar de que este precisa,
obrigatoriamente, prestar todos os esclarecimentos ao auditor. Em situacoes dessa
natureza, entrevistados relatam que o fiscal se preocupa apenas com as formalidades.
Por outro lado, o fiscalizado, por estar no dia-a-dia da politica publica, estd muito mais
preocupado em ver, o quanto antes, o efeito da mesma sobre o publico alvo. Fica evidente
que o didlogo entre ambos se faz extremamente necessario para definir claramente o

que deve ser controlado.

Eimportante ressaltar que os ministérios reconhecem que ndose pode negligenciar
a importancia dos controles das formalidades legais - o abandono desses controles
seria temerario e abriria portas para irregularidades de todos os tipos. Entretanto, as

formalidades que nao constituem corrupcao ou intencao deliberada de provocar danos ao
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erario publico ndo deveriam constituir fonte de obstaculos a continuidade das politicas,
do contrario um segmento social deixa de se beneficiar da prestacao de servicos dos
quais por direito deveria estar usufruindo. Nesse caso, mesmo que as auditorias tenham
0 objetivo de preservar a legalidade e aumentar a eficiéncia da gestao, o efeito sobre esta
ultima questao é praticamente nulo, e os riscos de se afetar gravemente a prestacao de

servicos relevantes e prejudicar a populacao é muito alto.

Apontou-se também a existéncia de contradicdes entre os érgaos de controle, e
entre decisoes do mesmo dérgao, a respeito de um mesmo objeto ou questao. Esse tipo
de divergéncia entre os 6rgaos ou de contradicao entre decisoes do mesmo 6rgao sao
extremamente deletérias, pois geram instabilidade e inseguranca entre os controlados, e

por isso precisam ser harmonizadas.

Outro ponto critico apresentado pelos gestores se refere ao fato de que, em
algumas situacoes, eles sdo alvo de maneira quase simultanea de auditoria sobre um
mesmo assunto por parte de diferentes 6rgaos de controle. Isso ocorre, via de regra,
quando da instalacdo de CPIs ou em situacoes em que a imprensa destaca um possivel
caso de corrupcao. Tais fatos provocam um rapido deslocamento de fiscais de diversos
6rgaos de controle para o setor envolvido, com o objetivo de se apresentar alguma
satisfacao rapidamente a opiniao publica e assim conseguir mais legitimidade para as

acoes do proprio controlador.

Mais grave do que o retrabalho que demandas concomitantes acarretam aos
gestores é a existéncia de entendimentos distintos sobre a situacao-objeto de controle:
se os atos praticados pelos gestores foram ou nao irregulares. Isso indubitavelmente
deixa o gestor na posicao de indefinicao sobre qual forma de acao sequir. Tal situacao
provoca instabilidade e inseguranca, na medida em que o gestor ndo tem um parametro
seguro sobre o qual embasar seu trabalho. E isso ocorre ndo sé durante as auditorias e
fiscalizacdes, mas também nas fases de apreciacao dos atos de gestdo e de apresentacao

de pareceres e recomendacodes pelos controladores.

Desse modo, é preciso investir firmemente para que 6rgaos de fiscalizacao e os
fiscalizados consigam pactuar objetivos comuns orientados pelo respeito a legalidade e

busca de maior eficiéncia na gestao de politicas publicas. Para tanto, é preciso superar
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desconfiancas e estabelecer lacos visando a construcdo de didlogos construtivos que
resultem em beneficios para o trabalho de ambos. Ou seja, a coincidéncia de objetivos é
fundamental: tanto fiscais quanto fiscalizados precisam ter em mente que a funcao de

ambos é garantir a legalidade e a eficiéncia do uso de recursos publicos.

Em suma, o desenvolvimento das instituicdes de controle ndo pode ocorrer referido
apenas as necessidades e particularidades da vocacao/missao constitucional de cada
instituicao de controle, desconsiderando as necessidades especificas dos ministérios
em termos de aprimoramento da gestao. Em outras palavras, o controle nao € um fim
em si mesmo, mas um instrumento para a melhor gestdo das politicas publicas, e sua
finalidade e modalidades devem ser definidos pela Administracao Publica em conjunto
com os 6rgaos de controle, ambos respeitando suas atribuicdes constitucionais e suas

especificidades operacionais.

VIIl. CONSIDERACOES FINAIS
E SUGESTOES DE MUDANCA
INSTUCIONAL

Para encaminhar as consideracoes finais, é Util retomar os pressupostos teoricos
que guiaram este trabalho. O primeiro é que a discussao sobre o sistema de controle do
governo e da administracdo publica deve ser feita na interface entre a politica e a gestao,
e mais especificamente na confluéncia dos seguintes fatores: promocao da democracia
como valor e como pratica, visao sobre a insercdo da administracao publica e dos
controles no jogo de pesos e contrapesos entre os Poderes da Republica, e a necessidade
de promocao do desempenho, transparéncia e responsabilizacao da gestdo publica.
O segundo pressuposto é o de que as normas, as instituicdes e as praticas politicas
e administrativas fazem parte de um processo politico de construcao institucional que
se desdobra ao longo do tempo e que envolve a pluralidade de atores com posicoes,

visoes e interesses diferentes. Isso significa que a compreensao do nosso objeto - o
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funcionamento do sistema de controles no Brasil - depende do entendimento a partir de
uma perspectiva histérica que contemple a dinamica dos 6rgaos em si e em relacao as

demais estruturas burocraticas bem como as instituicoes politicas.

A construcdo de uma ordem democratica e de um aparato governamental eficiente
e responsavel requer, portanto, muito mais que a elaboracao de um texto constitucional.
Esta afirmacao nao significa a pretensao de negar a essencialidade de normas
fundamentais para a estruturacao do Estado, do governo e da administracao publica e
sua burocracia. Ela significa a intencao de ressaltar a necessidade do trabalho conjunto
e continuado, e que nem sempre é facil e linear, de construcao e aperfeicoamento das
instituicoes representativas e de governo, levado a cabo por numerosos atores politicos
dentro do Estado e em colaboracdo com a sociedade. Na verdade, é a isso que temos
assistido ao longo das duas ultimas décadas de funcionamento da recente democracia
brasileira: a despeito da permanéncia de inUmeros problemas e deficiéncias, nao nos
parece otimismo exagerado afirmar que nosso sistema politico tem amadurecido
institucionalmente. E 0o mesmo se pode afirmar sobre o nosso sistema de controles, cujos
drgaos tém se desenvolvido em termos de estruturacao e fortalecimento institucional, de
crescente capacitacdo de seus funcionarios e de ampliacao de sua esfera de atuacao,

principalmente no &mbito da administracao federal.

Sob esta perspectiva analitica e com base nos dados levantados e nas analises
empreendidas nesta que foi, possivelmente, a primeira pesquisa empirica sobre o
sistema de controles da administracao publica federal no Brasil, podemos apresentar as

principais conclusoes do trabalho:

a) Houve avancos democraticos no sistema de controles, embora seja um

processo incremental e marcado por correcoes de rota ao longo do caminho.

b) O sistema é caracterizado pela multiplicidade e diversidade de 6rgaos e acoes
de controle, e pela necessidade de construcao de formas de coordenacao entre

as instituicoes e as atividades.

Em relacdo aos avancos democraticos, nao se pode negar que o processo de
accountability das instituicoes governamentais brasileiras tornou-se mais complexo, em

termos do nimero de instituicoes envolvidas nesse processo e da amplitude das acoes
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de controle. Esse fendmeno é extremamente positivo, especialmente se relembrarmos a
parcela de nossatradicdo politico-burocratica caracterizada por praticas patrimonialistas,
intransparentes e democraticamente irresponsaveis. Nesse sentido, como pudemos
mostrar na analise em perspectiva comparada dos sistemas de controle, o Brasil esta
alinhado com o desenvolvimento recente de varios paises desenvolvidos, bem como de
outros paises da América Latina, em termos de reforco das acdes e 6rgaos de controle
e de seu direcionamento para a promocao da democracia e do desempenho do servico

publico.

A transparéncia tem inequivocamente aumentado no Brasil, e os atores estatais
se veem obrigados a prestar contas para o publico em um processo inédito em nossa
histéria republicana. Ainda no campo dos aspectos positivos, as organizacoes desse
sistema tém buscado se fortalecer do ponto de vista da qualificacao de seu corpo técnico
e, em alguns casos, também vém procurando aperfeicoar suas acoes a partir do didlogo e
da interseccao com outras instituicdes de controle e com os gestores do Poder Executivo

Federal, tal como apresentado no texto.

A segunda conclusao diz respeito as caracteristicas mais especificas do sistema
de controles e de seus impactos para a gestao. Existe uma multiplicidade e diversidade
de dérgaos e de acdes de controle, como ficou claro no capitulo VII, em que a analise
dos avancos institucionais dos 6rgaos de controle explicita o quanto as instituicdes
sao diversas entre si e desempenham funcoes e atividades diferentes, apesar de todas
desempenharem seus respectivos papéis no mesmo processo de controle sobre a gestao

publica.

Essa multiplicidade e diversidade de 6rgaos e de acdes de controle é uma
peculiaridade fundamental do nosso sistema e esta diretamente relacionada com a funcao
de controles muUtuos entre as instituicdes derivada do modelo presidencialista inscrito na
Constituicao de 1988. Ela nao deve ser vista, portanto, como um atributo negativo do
sistema, a despeito das dificuldades de coordenacao que essa multiplicidade gera. Pelo
contrario, a diversidade de instituicoes é fruto das exigéncias de checks and balances e, ao

mesmo tempo, um dos mecanismos de concretizacao do equilibrio entre os Poderes.

A diversidade e especificidade dos distintos érgaos sao justificadas seja pela

definicao legal, tal como foi apresentado no item sobre o mapeamento normativo
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e institucional do sistema de controle, seja pela pratica de fiscalizacao. Entretanto, ¢
importante deixar claro que a identificacdao de praticas e atividades descoordenadas e
nossa recomendacao de construcao de mecanismos de coordenacao nao significam a
proposicao de uma centralizacao das atividades de controle numa estrutura Unica e, talvez,
mais enxuta, pois isto poderia enfraquecer ou mesmo suprimir os papéis que devem ser
realizados por entidades singulares. E isto seria oposto as exigéncias constitucionais de
que o exercicio do poder, inclusive do poder burocratico, seja democratico, transparente
e responsavel, o que se garante por meio, ainda que nao exclusivamente, do sistema de

controles.

Apesar de os controles estarem ativos, promovendo democracia e melhoria da
gestao, propostas de aperfeicoamento devem ser feitas, e, com base nos dados levantados

e nas analises realizadas nesta pesquisa, elas se concentram em dois grandes temas:

1. Ampliar a coordenacao das acoes de controle em varios niveis;

2. Definir melhor, para varias situacoes, a finalidade e as modalidades dos
controles, tendo em vista que controle nao é um fim em si mesmo, mas
um instrumento com papel estratégico na melhoria da gestdo das politicas

publicas.

Um dos problemas do sistema de controles brasileiro ndo esta, portanto, na
pluralidade de 6rgaos de controle, mas na falta de coordenacao entre eles, tal como
analisamos nos itens sobre o relacionamento entre controlados e controladores. Nesta
pesquisa foi verificada a existéncia de acdes e, sobretudo, de preocupacoes no sentido
da promocao de articulacao e coordenacao entre controladores e gestores e entre as
proprias instituicoes de controle. Mas ainda existe grande espaco para aumentar a
coordenacao de atividades, o que promoveria a qualidade do controle e evitaria que este

se tornasse disfuncional para a APF.

De forma mais sistematica, podemos indicar que a coordenacao das acdes de

controle precisa ser promovida em trés niveis:

A) Dentro dos préprios 6rgaos de controle, de forma que haja uniformidade de
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entendimento sobre os tipos de apontamentos realizados pelos auditores (o
tipo de descoordenacao interna mais grave ocorre no TCU, entre a unidade
central em Brasilia e suas secretarias localizadas nos estados, que em alguns
casos tém entendimentos divergentes sobre um mesmo assunto ou tipo de

fiscalizac3o);

B) Entre os drgdos de controle: neste sentido ja foram apresentados varios
exemplos de interacao entre TCU, CGU, AGU e MP que ja estao acontecendo e
que devem ser aprofundados. Ha, ainda, a necessidade de articulacdo entre os
Tribunais de Contas dos trés niveis da federacao, ainda que esse didlogo seja
dificil por motivos culturais e institucionais. Ele €, entretanto, fundamental,
especialmente no caso da fiscalizacao das politicas publicas federais

implementadas por meio de repasse aos estados e municipios;

C) Entre controladores e controlados: tal como foi apresentado antes, ha
necessidade de maior didlogo entre a APF e os 6rgaos de controle para a

construcao da finalidade e das modalidades das acoes de controle.

Esse problema da indefinicdo sobre a finalidade e a modalidade dos controles
depende nao apenas de construcao conceitual, mas principalmente da articulacao
politico-institucional entre APF e drgaos de controle. Como ja foi ressaltado, ninguém
coloca em questao a legitimidade nem a necessidade de tais organizacoes nem das
funcoes que elas realizam, mas é preciso apontar a dificuldade que algumas delas tém,
comoa CGU e principalmente o TCU, na escolha de seu mecanismo basico de accountability
e, em funcao disso, na definicao das modalidades de controle em torno das quais centrar
suas atividades. Em poucas palavras e utilizando a nomenclatura de Pollitt (2008), é
preciso definir: a) como construir o equilibrio entre controle de legalidade e controle de
desempenho, bem como b) a forma como estes parémetros serdo construidos e cobrados
dos gestores. Estes dois aspectos precisam ser definidos por meio de didlogo entre a APF
e 0s 6rgaos de controle em contexto que inclua a participacao do governo e principalmente
do Congresso. Sao primordialmente os politicos eleitos que tém legitimidade para definir
0s critérios e parametros pelos quais devem ser julgados os resultados das politicas

publicas e o desempenho da burocracia na sua implementacao.
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Ainda nao foi feito no Brasil um debate sobre o objetivo dos controles, no que
se refere a legalidade e ao desempenho. Como ja dissemos, essa definicao cabe
primordialmente aos dirigentes com mandato politico, e ndao exclusivamente aos
funcionarios do Estado. No arcabouco juridico brasileiro, a legislacdo define de forma
ampla o escopo das instituicoes de controle, e as proprias instituicoes tém feito esforcos
para ampliar ao maximo a amplitude de sua atuacao na legislacao infraconstitucional.
Estas definicoes, entretanto, nao podem ficar a cargo exclusivamente das instituicdes
de controle, mas devem ser discutidas de forma democratica e tendo em vista,
principalmente, o aperfeicoamento da gestao publica, para que o Estado responda de

forma eficiente e efetiva as demandas dos cidadaos.

Cabe, entao, na definicdo politica dos controles, estabelecertanto o equilibrio entre
a legalidade e o desempenho, como dito ao longo deste texto, como ainda definir o que
se quer de cada uma dessas modalidades de controle. No caso da legalidade, é preciso
insistir por um controle mais enxuto e focado nas normas basicas da administracao
publica, algo essencial em uma democracia. Deve-se realcar que os excessos de controle

procedimental, comuns na histéria administrativa brasileira, precisam ser evitados.

Também é importante definir o escopo dos controles no campo do desempenho.
Tomandocomobasealliteraturaeaexperiénciainternacional, os controles de desempenho
s6 podem ser de duas formas: ou eles constituem acompanhamento e fiscalizacao de
metas definidas pelos eleitos - Legislativo e Executivo -, ou devem ser meras avaliacoes
aposterioricom o proposito de sugestao, como faz o GAO norte-americano. E fundamental,
portanto, que a CGU e, sobretudo, o TCU facam a fiscalizacdao por meio de indicadores
e parametros construidos previamente pelos legisladores e/ou gestores publicos. Esta
forma de controle do desempenho sé promove a democracia e a qualidade da gestao
publica se todos os atores, politicos e burocratas, mas com a primazia dos primeiros,

definirem os parametros da fiscalizacao.

Nao menos importante é que, uma vez definidas a finalidade e as modalidades
dos controles, os parametros que serdao usados devem ser apresentados aos gestores
previamente as atividades de fiscalizacdo e auditoria, e - isto é fundamental - os gestores
devem ter a suadisposicao mecanismos gerenciais suficientes para planejar,implementar
e monitorar suas atividades de acordo com essas exigéncias. Isso significa, portanto, um

grande debate e um enorme esforco de reorganizacao da estrutura burocratica estatal
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paratorna-la apta a, em primeiro lugar, agir rotineiramente de acordo com as exigéncias
de controle e, em segundo, atender as demandas dos 6rgaos de controle nos episddios
de fiscalizacdes e auditorias. A gestdo publica ndo pode ficar “a reboque” do controle a
cada auditoria da CGU ou do TCU. Ela deve estar preparada para realizar suas atividades
rotineiramente de acordo com as exigéncias - previamente definidas e acordadas - dos
érgaos de controle, e para, quando for necessario, atender de forma integral e colaborativa

as indicacoes apresentadas pelos controladores em funcao de fiscalizacoes e auditorias.

Vale ressaltar que nao se trata, absolutamente, de colocar a légica do controle
contra a légica da gestdo, e muito menos opor legalidade a desempenho. O que importa
aqui € sanar a indefinicdo sobre a finalidade e as modalidades dos controles, uma vez
que esta incerteza fragiliza a qualidade dos controles e os torna pouco Uteis e mesmo,
por vezes, deletérios ao aperfeicoamento das politicas publicas (conforme os diversos
exemplos apresentados ao longo deste Relatério). Os gestores precisam poder ver os
instrumentos e acdes de controle como aliados na promocao de uma gestdo publica mais
eficiente, transparente e responséavel perante a sociedade, do contrario seus esforcos
serdo no sentido de enfraquecé-los, cumpri-los de modo “protocolar”, quando ndo de

simplesmente burla-los.

Finalmente, apresentamos a seguir dois tipos de propostas de mudancas
institucionais. As do primeiro grupo tém carater mais pontual, e muitas delas foram
apresentadas pelos préprios entrevistados. As Ultimas tém carater mais estratégico

e sistémico.
Sao cinco as propostas mais pontuais:

1. Elaboracao de regulamentacdao sobre questoes substantivas que
freqlentemente s3o objeto de controvérsia nas fiscalizacoes e auditoria (como,
por exemplo, responsabilidade na contratacao de obra delegada, contratacao

de terceiros, contratos de Tl e de consultorial:

2. Definicao normativa de limite maximo de tempo para conclusao de processos
abertos pela CGU e pelo TCU, ou de prioridade de sua apreciacao, de forma
que se reduza o periodo de suspensao ou paralisacao de obras ou servicos

publicos. Pode-se prever a possibilidade de prorrogacao desse prazo no caso
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de apuracoes ou investigacoes mais complexas;

3. Criacaode um novo instrumento legal, a semelhanca do termo de ajustamento
de conduta, que possibilite o ajuste das irregularidades antes do apontamento,
e que envolva a discussao dos problemas concretos, ou seja, que permita ao
auditor dar ao gestor a possibilidade de sanar as irregularidades antes de

aponta-las em relatérios definitivos;

4. Definicao mais precisa do contetddo e do formato do projeto basico de obras
previsto na lei de Licitacdes. Embora a Lei 8666/93 exija a apresentacao do
projeto basico, ela nao especifica seu contetido nem o nivel de detalhamento
do projeto, o que da margem para irregularidades na execucao dos projetos e

também para divergéncias sobre o apontamento dessas irregularidades;

5. Proibicao de divulgacao e de publicacdo de documentos ou relatérios de
fiscalizacdes e auditorias pelos drgaos de controle antes do conhecimento e

ciéncia prévios do seu conteudo pelo érgao controlado.

Para concluir, apresentamos a seguir as recomendacdes para a acao

governamental estratégica em relacdo ao sistema de controle:

1. Desenvolvimento de didlogo constante entre os drgaos de controle, e também
com a sociedade, a fim de esclarecer o contelddo dos relatoérios de fiscalizacao
e de evitar a confusao entre problemas de fraude ou corrupcao e falhas de

gestao;

2.Criacao de mecanismos institucionais de coordenacao efetiva entre os
érgaos de controle entre si, e entre controladores e controlados, por meio da
padronizacao de procedimentos comuns e compartilhamento de sistemas de
informacao. Seria interessante estabelecer um férum envolvendo controladores
e controlados, com o objetivo de criar critérios mais claros de controle,

equilibrando os designios da gestao e os da fiscalizacdo democrética;

3. Reforco institucional e qualificacao dos quadros das assessorias de controle
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interno dos ministérios, por meio da constituicdo de estruturas colegiadas
que combinem expertise setorial do ministério com expertise em fiscalizacao e

auditoria:

4.Criacao de mecanismos de promocao da integracao entre a CGU e os
ministérios para que os resultados das auditorias retroalimentem o processo
de planejamento. O controle deve resgatar seu papel de auditoria de programa
de governo, auxiliando os ministérios na melhoria da gestdo publica, e a APF
precisa se qualificar e instrumentalizar para utilizar os resultados das auditorias

como mais um instrumento em prol da gestao.
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X. ANEXO - LISTA DOS
ENTREVISTADOS E ROTEIROS DE
PERGUNTAS

LISTA DOS ORGAQS DE ORIGEM DOS ENTREVISTADOS

1. Secretaria Geral de Controle Externo (TCUJ;

2. Assessoria Parlamentar do TCU junto ao Congresso Nacional;
3. Secretaria Executiva da CGU;

4. Consultoria do Orcamento do Congresso Nacional;

5. Sub-Procuradoria Federal da Republica (MPFJ;
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6. Consultoria Geral da Uniao (AGUJ;
7. Procuradoria Regional da Unido da 32 Regiao (AGUJ;
8. Secretaria Executiva Adjunta do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;

9. Assessoria da Subchefia de Articulacao e Monitoramento da Secretaria de

Administracao da Casa Civil;

10. Diretoria do Departamento de Desenvolvimento e Cooperacao Técnica da Secretaria

Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades;

11. Assessoria Técnica do Departamento de Urbanizacao e Assentamentos Precarios

da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades;
12. Diretoria Geral do DNIT;

13. Diretoria de Controle da Secretaria Nacional de Renda e Cidadania do Ministério do

Desenvolvimento Social;
14. Assessoria de Controle Interno do Ministério da Educacao;
15. Assessoria de Controle Interno do Ministério da Saude;
16. Diretoria de Controle Interno da Infraero.
ROTEIRO DE PERGUNTAS PARA ATORES DOS ORGAQS CONTROLADORES:

1. Qual sua experiéncia profissional em termos de tempo e tipo de atividades com o

sistema de controle da APF?
2. Qual sua percepcao sobre o funcionamento do sistema de controle?
3. Qual sua percepcéao da atuacdo do 6rgao em que ola) senhor(a) trabalha?
4. Qual sua percepcao sobre a relacao entre o controle interno e o externo?

5. Qual sua visdo sobre a coordenacdo/descoordenacdo entre as atividades dos
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6rgaos de controle? O(a) senhor(a) pode apontar exemplos concretos?
6. Como ola) senhorl(a) explica as razoes dessas situacoes?

7. Na sua visao, quais as contribuicoes do sistema de controle para a eficiéncia da

gestao publica?

8. Em sua opiniao, o que poderia ser aprimorado na atuacao dos controles sobre a

SPF?
ROTEIRO DE PERGUNTAS PARA ATORES DOS ORGAQS CONTROLADOS:

1. Qual sua experiéncia profissional em termos de tempo e tipo de atividades na

APE?

2. Qual sua experiéncia profissional em atividades relacionadas com o sistema de

controle sobre a APF?

3. Seu 6rgao ja teve programas auditados ou fiscalizados simultaneamente pelo TCU

e pela CGU? Qual foi o resultado dos pareceres emitidos por esses drgaos?
4. Como se comportam os fiscalizados e os fiscalizadores nessa situacao?

5. Seria possivel relatar experiéncias concretas em que houve coordenacdo/

descoordenacdo entre os 6rgaos de controle?
6.Como ola) senhor(a) explica as razdes dessas situacdes?
7. Quais as contribuicoes do sistema de controle para a eficiéncia da gestao publica?

8. A atividade de controle influencia a gestdao? Como? O senhor(a) pode dar exemplos

concretos?

9. Em sua opiniao, o que poderia ser aprimora
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