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Resumo

Este tese ¢ um estudo de caso sobre a criacdo da Secretaria Federal de Controle
Interno (SFC) do Executivo federal e das suas atividades como 6rgdo de monitoramento da
execucdo das politicas publicas. Através da andlise de depoimentos e de documentos oficiais
foi possivel demonstrar que: a) a atividade de monitoramento sobre a execugdo das politicas
federais existe, b) que ela ¢ desempenhada por um 6rgao — a SFC - criado recentemente e que
¢ fruto de uma ampla reforma do sistema de controle interno do Executivo federal, e c) que
essa atividade representa um recurso de poder do governo federal para controlar a direcdo da
burocracia federal e a distribui¢do de poder na coalizdo de governo.

As principais contribui¢des desta tese sdo: 1) demonstrou como e em quais condicodes
o monitoramento das politicas ptblicas se caracteriza como uma das formas do controle
politico sobre a burocracia, 2) analisou a construgdo institucional da SFC enquanto um
recurso de poder do governo federal em face da burocracia e da coalizio de governo, 3)
realizou um estudo inédito do 6rgdo de monitoramento da execucao das politicas publicas no
Executivo federal, e 4) apontou os desdobramentos da atuacdo da SFC do ponto de vista do

funcionamento do sistema politico, levantando novas hipédteses e perspectivas de trabalho.
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Controle politico; accountability,; burocracia; controle interno; monitoramento;

presidencialismo de coalizio.



Abstract

This dissertation is a case study about the creation of the federal Executive Secretaria
Federal de Controle Interno - SFC - and of its activities as an oversight institution over the
execution of the public policies. By the use of analysis, interviews and official documents it
was possible to demonstrate that: a) the execution of federal public policies is monitored, b)
this monitoring is performed by an organ — SFC — that was recently created as a result of a
sizeable reform of the federal Executive internal control system, c) the monitoring represents
the ability of the federal government to control the bureaucracy and the government coalition.

The main contributions of this dissertation are: 1) it has shown the conditions by
which monitoring over public policies can be one form of political control over the
bureaucracy, 2) it analyses the institutional building of the SFC as a federal government
resource to control the bureaucracy and the government coalition, 3) it studied
unprecedentedly the federal Executive monitoring institution, and 4) it points out the new

hypothesis and research perspectives.
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presidencialism.
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1. Introducao

“Democracia e controle ndo sdo termos antitéticos: todos os tipos de Reptiblica
(desde o puro e simples Estado de direito até o regime participativo mais
amplo e irrestrito que se possa imaginar) sdo perfeitamente compativeis

com a instituicdo de sistemas eficazes de controle. O que, sim, ndo

combina com a idéia de controle sdo os varios tipos de autocracia (desde

os despotismos tradicionais ou carismadticos até os autoritarismos de base

militar ou tecnocrdtica).” (Carlos Estevam Martins, 1989, p. 9)

Como se governa o Brasil? Essa é uma pergunta que vérios cientistas politicos t€m
tentado responder, diante das mudangas que ocorreram no pais nos dltimos vinte anos.

As duas maiores transformacdes por que o Brasil passou recentemente foram a
transicdo democrética e a reformulagdo do papel do Estado. Em um periodo relativamente
curto de tempo a sociedade e o Estado tiveram que se adaptar a nova economia globalizada, e
isso ocorreu em situagcdo de grandes dificuldades econdmicas — inflag@o alta, divida publica
elevada, para citar as mais prementes — e de grandes desafios politicos — constru¢@o de regras
democriticas e combate as desigualdades sociais e econdomicas. O pais obteve sucesso em
algumas dessas dreas, como o controle da inflagcdo e a realizagc@o continua de elei¢des limpas e
competitivas, mas ainda hd enormes tarefas a enfrentar, como a diminui¢@o das desigualdades
econdmicas e sociais.

Esse sucesso foi possivel, em boa parte, gracas a capacidade do governo de
implementar politicas puiblicas capazes de promover o desenvolvimento econdmico dentro
das regras democriticas. E o caso da capacidade do governo para realizar uma politica
monetaria que garantisse a estabilidade da moeda (o Plano Real) e para promover vérias a¢des
que controlassem o déficit publico (politica fiscal e privatizacdo dos bancos estaduais).

Os enormes desafios que restam dependem da ampliacdo dessa capacidade do Estado e
do governo de organizar-se para implementar as politicas publicas de forma mais eficiente,
em especial em relagio aos problemas sociais.

Uma das formas para se tentar responder a questdo sobre como se governa o Brasil é
procurar entender a formagdo e as caracteristicas das instituicdes usadas pelos governantes
para colocar as politicas publicas em funcionamento. Para produzir servigos essenciais - como
saude e educacdo - € necessdrio formular politicas publicas bem definidas e construir
instituicdes que garantam ao governante o poder para implementar essas politicas. No caso da

saude, por exemplo, para executar a politica, definida pela Constitui¢do, de universalizacdo
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dos servigos para toda a populagio, foi construido o Sistema Unico de Saiide (SUS). O SUS
organiza a reparti¢do dos servigos de saide entre as trés esferas de governo, permitindo sua
difusdo por todo o pais e, portanto, ampliando seu acesso a populagdo.

Para colocar em prética as politicas de saide e de educagdo, entretanto, ndo basta a
construcdo de escolas e de hospitais; € necessario construir a estrutura administrativa dos
respectivos ministérios. Sao os ministérios que implementam as politicas de universalizacado e
de descentralizagdo, ou seja, que ddo direcdo e sentido comuns para a atuacio das diversas
escolas e dos hospitais. Mas os ministérios também ndo sdo suficientes; sdo necessarios,
ainda, 6rgdos de monitoramento sobre a execu¢do das politicas publicas, cuja funcdo é
garantir ao Presidente que seus ministros estdo executando, de fato, as politicas definidas na
Constituicao e as definidas no seu programa de governo.

Por que o governo precisa de um 6rgdo desse tipo? O governo precisa de um 6rgdo de
monitoramento das politicas publicas por dois motivos: um administrativo e um politico. Do
ponto de vista administrativo, como o governo é uma “maquina” muito complexa, que agrega
vérios Orgios e diversos interesses, ele precisa de mecanismos de coordenacdo para garantir
que esses diversos 6rgdos promovam as politicas publicas tal como definidas pela direcdo do
governo. Do ponto de vista politico, o governo deve garantir que essa maquina administrativa
grande e complexa atenda aos interesses dos eleitores, ou seja, que ela se mantenha
responsiva aos cidaddos e as suas preferéncias em relac@o as politicas publicas.

Os politicos — senadores, deputados, Presidente, governadores, prefeitos — delegam
boa parte do seu poder de governar para a burocracia, e por isso eles precisam “tomar contas”
da burocracia para poder prestar contas a populacio e responder pelos seus atos e pelos atos
de seus assessores e funciondrios. Em regimes democrdticos, o governante tem que controlar
politicamente a atuacdo da burocracia, para garantir que ela atinja os resultados esperados das
politicas publicas e que a populagdo tenha suas preferéncias atendidas.

Em regimes federativos, como o nosso, além desse controle do Presidente sobre a
burocracia, também ha a necessidade de o governo federal coordenar as acdes desenvolvidas
conjuntamente com as esferas estaduais e municipais. Segundo a Constituicdo de 1988, boa
parte das politicas publicas é de competéncia comum entre os governos federal, estaduais e
municipais, ou seja, exigem a participacio das trés esferas. Dessa forma, o governo federal
precisa de 6rgdos que monitorem como os governadores e prefeitos executam as politicas
publicas nacionais, especialmente nos casos em que hd repasse de recursos federais para
estados e municipios.

O objetivo desta tese é entender como foi criada e como funciona uma das institui¢des

que permitem ao governo federal acompanhar a implementagdo das politicas publicas: o
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o6rgdo de monitoramento sobre a execugdo das politicas publicas, a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC). Essa secretaria € uma das vdrias instituicdes do sistema politico atual
que promovem a capacidade do governo federal de se certificar que os diversos 6rgios da
administracdo estdo atuando de acordo com as politicas publicas definidas por ele.

Na atual estrutura da administracdo publica brasileira, a SFC monitora a burocracia
(seus diversos orgdos, dirigentes e funciondrios) e avalia se ela estd implementando as
politicas publicas conforme a orientagdo geral do governo expressa no programa de governo e
nos diversos documentos legais, como a lei orcamentéria. Ao fazer isso, a SFC também
monitora se os governos estaduais e municipais — que implementam muitas das politicas
federais - estdo sendo fiéis a definicdo do governo federal sobre a finalidade dessas politicas.

A SFC ¢é um Orgdo tipicamente burocritico, uma vez que suas atribui¢des sdo
definidas formalmente na Constituicdo e nas leis, seus funciondrios sdo todos escolhidos
através de concurso ptiblico e sdo promovidos conforme os critérios de ascensdo da sua
carreira, a atuacdo dos funciondrios é definida através de normas e processos padronizados e
eles t€ém pouca liberdade ou discricionariedade para atuar além dos limites dessas normas. A
SFC ndo é, portanto, um 6rgio politico, como o é o Tribunal de Contas da Unifo, que tem a
atribuicdo de julgar as contas do Presidente da Republica, e como sdo as comissdes do
Congresso, que também podem avaliar a execug@o das politicas publicas de acordo com
critérios politicos dos deputados e senadores.

Embora seja um 6rgdo burocrético, a atuacdo da SFC no monitoramento das politicas
publicas tem o efeito de 1) garantir o controle politico do Presidente sobre a atuacdo da
burocracia, e de 2) garantir o controle do governo federal sobre a atuacdo dos governos
estaduais e municipais em relag@o as politicas federais.

Esta tese analisa o processo de constru¢do da SFC enquanto 6rgdo burocrético e
enquanto recurso politico. Como 6rgdo burocritico, a SFC é um 6rgdo de monitoramento
administrativo sobre a execugdo das politicas publicas. Enquanto recurso politico, a SFC é um
instrumento do Presidente para monitorar sua burocracia e um instrumento do governo federal
para monitorar a implementag@o de politicas federais pelos governos subnacionais.

A SFC resultou do processo de reconfiguracdo do Estado brasileiro, no sentido da
criacdo de capacidade de governo em regime democratico, ou seja, criacdo de capacidade para
implementar politicas publicas que alterem a realidade do pais de forma transparente e
responsiva aos cidadios.

Dentre o conjunto das institui¢des que promovem a capacidade do governo e do
Estado de interferir na realidade, a SFC ¢ uma instituicdo destinada a exercer os controles

democraticos. Ao monitorar a execugdo das politicas ptiblicas, a SFC promove, diretamente, o
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controle da burocracia pelos politicos e, indiretamente, o controle do governo pelos
governados.

Dessa forma, o proximo item desta introdugéo € a apresentacdo da tematica tedrica da
tese: os controles democréticos sobre os governantes. E sob a perspectiva do potencial de
produzir a transparéncia do governo e a responsabilizacdo dos governantes que se analisa a
construcdo da SFC enquanto instituicdo de fiscalizacdo ou controle interno ao governo. A
andlise dos aspectos administrativos da fiscalizacdo financeira, or¢camentdria e contdbil da
gestdo das politicas publicas, que consubstanciam o controle interno, é guiada pela visdo de
seu papel no regime democratico e de seus efeitos sobre a relacdo entre politica e burocracia.

O objeto da tese é o controle dos politicos sobre a burocracia enquanto uma das
formas de garantir o controle democritico. Na medida em que a atividade de governar
envolve a delegacdo de poder dos politicos aos burocratas, torna-se impossivel discutir a
capacidade do governo de prestar contas a sociedade sem entender como um ator politico tdo
importante como a burocracia presta contas, ou ndo, de suas atividades aos governantes
legitimamente eleitos.

No Brasil, a relacdo entre politica e burocracia ocorre em um contexto de governo de
coalizdo e de federalismo. Além da delegacdo de poder dos politicos para a burocracia, ha
também uma distribuicdo de poder entre os aliados da coalizdio e uma reparticio de
responsabilidades entre os trés niveis de governo. A delegacdo para a burocracia €, portanto,
permeada pelas légicas da distribuicio de cargos da administracdo publica entre aliados
politicos e pelas injungdes da coordenagdo das relacdes federativas. Isso significa que a
fiscalizacdo financeira, orcamentdria e contdbil sobre a administragdo ptiblica é um dos
instrumentos para controlar a atuacdo dos nomeados politicos e dos entes subnacionais que
sdo responsaveis pela gestdo de politicas publicas federais.

Os mecanismos de fiscalizacdo financeira, orcamentaria e contdbil constituem um dos
instrumentos da relacdo entre politicos e burocratas. Em outras palavras, essa fiscalizagcdo se
transforma em um dos recursos de poder dos politicos para controlar o que a burocracia faz,

ou ndo faz.
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Os controles democraticos sobre os governantes

Um dos requisitos basicos de uma poliarquia é a continua responsividade do governo
as preferéncias dos seus cidaddos. Em uma democracia efetiva, os cidaddos devem ter
liberdade para formular suas preferéncias, para expressa-las individual ou coletivamente, e
suas preferéncias devem ser igualmente consideradas pelo governo (Dahl, 1997).

Essa responsividade ou accountability governamental significa a obrigacdo de
prestacdo de contas do governo a sociedade. Ela € tanto um valor politico quanto um
processo. Enquanto valor, a accountability estd relacionada com o principio da soberania
popular, com a idéia de que o poder emana do povo, e este deve poder controlar os
governantes. Enquanto processo, designa o efeito - a responsabilizacio - que se espera da
atuacdo de um conjunto de mecanismos institucionais que garantem o controle publico sobre
as acOes dos governantes - através das eleicdes e ao longo dos mandatos (Bresser Pereira,
Cunill Grau, 2006, 27).

A busca desse valor politico de prestacdo de contas e desse efeito de responsabilizacio
¢ um processo continuo, e ndo uma situagdo definitiva e acabada. A accountability
governamental ndo é um estado ou situacdo dos regimes politicos, mas um processo de
“constru¢do de mecanismos institucionais por meio dos quais 0s governantes Ssdo
constrangidos a responder, ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante oOS
governados” (Abrucio e Loureiro, 2005, 75).

A prestacdo de contas dos governantes perante os governados depende, entre outros
fatores, do controle que os politicos sejam capazes de exercer sobre a burocracia. Para poder
prestar contas aos eleitores, os politicos precisam tomar as contas da burocracia, ou seja,
precisam se certificar de que a burocracia cumpriu todas as tarefas que os politicos lhe
delegaram. Os politicos delegam para a burocracia muitas das atividades governativas, e por
isso precisam manter algum tipo de controle sobre como a burocracia desempenha essas
tarefas. O julgamento dos politicos pela populacdo nas eleicdes ao fim de seus mandatos
depende, entre outros fatores, do desempenho da burocracia na administracdo das politicas
publicas definidas pelos politicos nos seus programas de governo.

Apesar de a burocracia assumir fungdes governativas muito importantes através da
delegacdo dos politicos, hd poucos mecanismos que capacitam os cidaddos a sancionarem
diretamente a burocracia (Przeworski, 1999, 332). A burocracia responde, primordialmente,

aos politicos:
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“ndo parece claro o lugar e o papel desempenhado pelos funciondrios publicos
enquanto representantes da populacdo. Eles, afinal, sdo agentes do governo ou da
populagdo? Se sdo agentes do governo, eles primeiramente prestam conta ao executivo
que os emprega, ou ao legislativo o qual define seus or¢amentos? Embora seja esperado
que a burocracia sirva e/ou fornega politicas e servigos a populacdo, ela é eminente ou
primeiramente controlada [accountable] pelos politicos (ou por outros niveis ou 6rgaos
designados pelos politicos tais como cortes ou agéncias de supervisdo administrativa).”

(Dunn, Uhr, 1993, 2, apud Przeworski, 1999, 332)

Ainda que ndo se defina claramente a relagdo entre a burocracia e a populagdo quanto
aos poderes e deveres de prestacdo de contas, a relacdo entre a burocracia e os politicos é, por
sua vez, clara: em regra geral, a burocracia deve responder aos politicos.

A independéncia da burocracia em relagdo aos politicos costuma ser uma excegao,
detalhadamente regulamentada nas Constituicdes ou na legislacio dos paises. Essa
independéncia pode ser desejavel, como nos casos em que se espera que 0s Orgios
burocréticos ajam de acordo com principios ou padrdes de procedimentos incompativeis com
a direcdo por um politico eleito e com pretensdes a reeleger-se. E o caso, por exemplo, da
direcdo dos bancos centrais, em que a preocupagdo com a re-eleicio pode reduzir o
comprometimento dos politicos com decisdes que representam custos no curto prazo e
beneficios apenas no longo prazo; é o problema da consisténcia temporal das decisdes do
governo. Os politicos eleitos podem até indicar os funciondrios desses 6rgdos independentes,
mas estes ndo devem seguir as politicas desses politicos.

Todavia, essa independéncia apresenta sérios riscos a democracia. O mais grave deles
€ a transformacdo desses orgdos independentes em instituicdes que atuam apenas em funcido
de seus proprios interesses, sem nenhuma possibilidade de interferéncia por parte dos
cidaddos ou dos seus legitimos representantes. Quando essas institui¢des tém a atribuicdo de
supervisao sobre outros 6rgios, eles podem se tornar unchecked checkers.

O tipo de relacdo que os politicos desenvolvem com a burocracia é, portanto, essencial
para a existéncia de accountability governamental e, consequentemente, do regime politico
democriético. Se essa relagdo for de usurpacdo pela burocracia da autoridade dos politicos para
definir o rumo das politicas publicas, a democracia € colocada em risco, pois os funcionarios
que compdem a burocracia ndo tém, em regra, legitimidade politica para tomar decisdes de
governo no lugar dos representantes do povo. Ao contrério, se os politicos forem capazes de
manter sua supremacia em relagdo aos funciondrios na direcdo da administragdo publica,

pode-se afirmar que tanto a accountability quanto a democracia estdo em seu curso normal.
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Os riscos de a burocracia usurpar a autoridade dos politicos para dirigir o governo sdo
conhecidos pelo menos desde as andlises de Weber sobre a politica alema no inicio do século
XX, e esses riscos continuam atuais devido a permanéncia e, talvez, ao acirramento das
caracteristicas da burocracia apontadas pelo préprio Weber hd um século: seu dominio e
relativo “monopo6lio” (em relag@o aos politicos) sobre o conhecimento técnico, e sua ambigdo
de poder. Como veremos no capitulo 1, a burocracia moderna € regida por dois principios
conflitantes: o da vocagdo para a subordinacdo ao lider politico e o do germe da ambicdo do
exercicio autbnomo da autoridade estatal. Quando a ambic@o se torna mais forte que a
vocacdo, o lider politico perde para a burocracia a supremacia para governar, € isso representa

uma ameaga ao regime politico democrético.

“[...] acredito que no longo prazo a usurpagdo seja mais perigosa que a corrup¢ao
para a sobrevivéncia da poliarquia: uma utilizacdo sistemdtica da primeira
simplesmente liquida a poliarquia, enquanto a disseminagdo sistematica da segunda ird
seguramente deteriord-la, mas ndo a elimina necessariamente. Além disso, a usurpacio
impde maiores obsticulos do que a corrup¢do a emergéncia de agéncias estatais
relativamente autonomas que atuem de acordo com a autoridade propriamente definida

que caracteriza as poliarquias formalmente institucionalizadas.” (O Donnell, 1998, 47)

A literatura brasileira é prédiga em apontar as formas pelas quais a burocracia tomou o
lugar dos politicos na direcdo das decisdes de governo. Essa pritica é tdo recorrente na
organizacdo da gestdo publica que foi caracterizada como uma das formas de relacionamento
entre politica e burocracia, ou como uma das “gramaticas politicas brasileiras”: o insulamento
burocrético, ou seja, a protecdo do nticleo técnico do Estado contra interferéncias do publico
ou de outras organizacdes, inclusive os partidos e o Congresso. Através do insulamento, a
burocracia e os politicos do Executivo constroem ilhas de racionalidade e de especializagdo
técnica “blindadas” contra interferéncias de grupos sociais e, principalmente, dos partidos
politicos e do Congresso (Nunes, 1999). Mas o poder que politicos do Executivo concedem
aos seus técnicos pode ser usado a sua revelia, também. Este foi o caso da burocracia da area
financeira que, na passagem do regime militar para o democritico em 1985, formulou
autonomamente uma politica de reforma das finangas puiblicas (Gouvéa, 1994). Foi também o
caso dos economistas alcados as posi¢des de direcdo da politica monetdria ji no regime pds
1985, que formularam politicas e pacotes de contencdo da inflacio com alto grau de
independéncia em relagdo aos dirigentes eleitos (Loureiro, 1997).

O tipo de relacdo entre politicos e burocratas ndo € s6 uma questdo de accountability

vertical, ou seja, de garantia a expressdo da vontade dos cidaddos através das eleicdes, mas
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também de accountability horizontal. A elei¢do é “um instrumento rude de controle dos
governos” (Przeworski, 1999, 342); politicos e burocratas tomam milhares de decisdes ao
longo de um tnico mandato, decisdes essas que ndo sdo passiveis de controle através de
eleicdes. Consequentemente, as eleicdes deixam uma grande parcela da politica e das decisdes
governamentais - tomadas tanto por politicos quanto pela burocracia - fora do controle dos
cidadaos (Przeworski, Stokes, Manin, 1999).

A accountability vertical ndo € suficiente para garantir que politicos e burocracia ajam
de acordo com a vontade popular expressa nas eleicdes, nem para garantir que a burocracia
ndo usurpe a autoridade dos politicos; além dela, € necessdria a accountability horizontal, que

é:

“[...] a existéncia de agéncias estatais que t€m o direito e o poder legal e que estdo
de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisdo de rotina
a sancdes legais ou até o impeachment contra agdes ou omissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas”. (O Donnell, 1998,

40)

Segundo essa defini¢do de O“Donnell, constituem accountability horizontal a¢des de
natureza tdo distinta quanto supervisionar atos administrativos, sancionar agentes publicos e
cassar mandatos politicos. Além disso, sdo muito diferentes as instituicdes e os poderes a elas
atribuidos para realizar tdo distintas tarefas.

Apesar dessas diferencas, as acdes de accountability horizontal se caracterizam como
acoes emanadas de instituicdes estatais e nao da ag¢do de cidaddos individualmente (como o é
o voto). Essas instituicdes constituem o sistema de divisdo, controles e equilibrio entre os
poderes estatais, ao qual se somam as agéncias estatais de supervisio e as agéncias estatais de
fiscalizacdo das prestacdes de contas (O Donnell, 1998, 43).

No Brasil recente, uma dessas agéncias de supervisdo é a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC). Ela ndo é uma instituicdo cldssica de controle entre os Poderes, como
0 € o Tribunal de Contas, mas ela também contribui para o funcionamento do sistema de
controles e equilibrio entre os Poderes.

A SFC € uma agéncia de fiscalizacdo do Poder Executivo sobre si proprio. A SFC € o
orgao de cupula do sistema de controle interno do Executivo, e é responsdvel, como veremos
no capitulo 2, pelo monitoramento da burocracia e pela organizac¢do da prestacdo de contas do
Poder Executivo ao Poder Legislativo.

Segundo a Constituicao de 1988, o Presidente deve encaminhar, no inicio de cada ano,

a prestacdo de contas do Executivo ao Congresso, o que se faz através do Balango Geral da
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Unido (BGU). Essa organizagdo da prestacdo das contas do Poder Executivo somente pode
ser realizada pela SFC gracas ao poderes que ela detém para fiscalizar a burocracia e para
cobrar, em nome do Presidente da Republica, suas prestacdes de contas; o documento pelo
qual todos os 6rgdos burocraticos da administracdo direta prestam contas de sua atuacio ao
Presidente denomina-se, ndo por acaso, processo de Tomada de Contas.

Apesar da relagc@o intrinseca entre as instituicdes de controle e a democracia e a
accountability, este trabalho ndo se preocupa diretamente com o efeito da atuagdo da SFC
sobre a accountability dos governantes perante os governados. Dada a auséncia de trabalhos
sobre a atuacdo da SFC e considerando os limites de uma tese de doutorado, o objeto deste
trabalho circunscreveu-se a andlise da SFC como uma instituicdo que fiscaliza a execucao das
politicas publicas e, nesse sentido, garante a responsabiliza¢do dos burocratas perante os
politicos. O objeto da tese, portanto, limita-se a andlise da constru¢do do instrumento de
monitoramento dos politicos sobre a execucdo das politicas publicas.

A criagdo da SFC em 1994 representou a reconfiguragdo do sistema de controle
interno do Poder Executivo e a promocgdo de efetiva capacidade de monitoramento desse
sistema sobre as politicas publicas. A partir de 1994, com as reformas desencadeadas pela
criacdo da SFC, o sistema de controle interno do Executivo passou a ser, efetivamente, um
instrumento de monitoramento dos politicos sobre a burocracia. Esse tipo de andlise ndo nos
permite produzir consideracdes sobre se a SFC aumentou ou diminuiu a accountability
governamental, pois esse efeito depende da confluéncia de outros fatores, em especial da
atuacdo dos outros 6rgdos do sistema de checks and balances, que estio fora do escopo deste
trabalho. O estudo da criagdo e da atuacdo da SFC permite afirmar que sua instituicio como
o6rgdo de monitoramento sobre a burocracia indica o aperfeicoamento das institui¢des

democraticas de controle.
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O monitoramento sobre as politicas publicas

O objeto desta tese € o monitoramento da execugdo das politicas publicas federais,
realizado pela SFC. O monitoramento €, primordialmente, o controle interno realizado pelos
dirigentes politicos de um Poder sobre a sua burocracia, através de instrumentos técnicos de
auditoria e fiscalizagdo sobre a gestdo puiblica. Na medida em que as politicas federais sdo
implementadas de forma descentralizada pelos estados e municipios, 0 monitoramento pode
se transformar em controle federativo, ou seja, em controle de politicos da esfera federal sobre
politicos das esferas subnacionais.

A Constituicdo denomina como atividade de controle interno o poder do dirigente do
Poder Executivo de controlar o desempenho de sua prépria burocracia. Essa denominacio
controle interno foi criada em oposicdo a de controle externo, que € o controle realizado entre
os Poderes, mais especificamente pelo Parlamento sobre o Executivo. As denominagdes
“controle interno” e “controle externo” s@o correntes na literatura sobre administragdo e
ciéncia politica, com o mesmo sentido que o adotado pela Constituicdo de 1988.

O controle interno do Poder Executivo € atribuicdo da SFC, que € responsdvel pelo
monitoramento de todos os 6rgdos da administragdo direta e da administracdo indireta do
Executivo. O controle interno € composto pelos controles financeiros, contdbeis,
or¢amentarios, operacionais e patrimoniais. Eles sdo exercidos através dos instrumentos de
fiscalizacdo da gestdo publica, como auditorias e avaliacdes, e essa fiscalizacdo abrange todos
os atos envolvidos na gestdo publica (os atos financeiros, contdbeis, orcamentarios,
operacionais e patrimoniais). Essa fiscalizacdo deve ser feita, ainda segundo a Constituicdo,
conforme critérios de legalidade, legitimidade e economicidade (CF, art. 70).

O controle externo, por sua vez, é aquele realizado entre os Poderes, dentro da
sistemdtica de pesos e contrapesos: o Judicidrio controla a legalidade dos atos do Executivo e
do Legislativo; o Executivo detém os instrumentos de execug@o das decisdes judiciais e
legislativas, e o Congresso ndo apenas define quais sdo as leis, como controla diretamente o
Executivo tanto através de comissdes parlamentares quanto através de institui¢des de
auditoria, como o TCU.

A SFC e a atividade de monitoramento da burocracia se relacionam, ou deveriam se
relacionar, com diversas outras instituicdes que realizam atividades complementares ao
monitoramento no ambito do governo federal. Dentro do Executivo, o sistema de controle

interno, ou seja, de fiscalizac@o financeira, orcamentdria etc., estd, ou deveria estar, articulado
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com os outros tipos de fiscalizacdo, monitoramento e avaliacdo envolvidos no ciclo de gestdo:
o planejamento governamental, a formulacdo das politicas publicas, a implementagcdo de
politicas propriamente, o monitoramento dos processos de implementacdo, a avaliagdo dos
resultados e dos impactos da politica publica, as alteragdes na formulagdo e no planejamento
conforme as informagdes re-alimentadoras dos controles (nas suas diversas formas:
monitoramento, avaliacdo etc.).

Essas formas de fiscalizacdo, monitoramento e avaliacdo do ciclo de gestdo nio estdo
sob a competéncia da SFC, nem se caracterizam como controles internos, mas deveriam atuar
de forma conjunta para promover a eficiéncia e a eficdcia da gestdo publica.

Nenhum o6rgédo € responsdvel por todas as fases do ciclo de gestdo; essas fases sdo
divididas ou distribuidas entre os ministérios, a Presidéncia e outros 6rgaos. Os ministérios
sdo responsdveis por implementar as politicas publicas definidas pelo Presidente da
Republica, e também por fiscalizar a eficiéncia dos gastos realizados para executar essas
politicas, através dos seus mecanismos de autocontroles. Os autocontroles dos ministérios,
representados pelos seus Orgdos de orcamento, finangas e supervisdo e avaliacdo sdo os
responsaveis pela producdo das informagdes sobre a execugdo das politicas publicas.

Essas informagdes sdo, ou deveriam ser, usadas pelo Ministério do Planejamento e
pela Casa Civil para avaliar, de forma global, o andamento das politicas publicas. Em cada
governo, o arranjo ou distribuicdo de tarefas entre o Ministério do Planejamento e a Casa
Civil variou, mas ambos t€m sido responsaveis pela coordenagdo das politicas dos ministérios
e pela avaliacdo de cupula da atuacido dos ministérios. Desde a implementacio do Plano Pluri
Anual (PPA), em 1991, o Ministério do Planejamento vem desenvolvendo formas e
instrumentos para monitorar e avaliar o andamento dos programas definidos no PPA. A
Presidéncia, através da Casa Civil, acompanhou ou centralizou alguns desses instrumentos,
em especial o monitoramento e a avaliagdo dos programas definidos como prioritdrios para o
governo.

Entre os 6rgdos da administrag@o indireta relacionados de alguma forma com o ciclo
do planejamento, ou seja, com a produgdo de informagdes cuja utilizacdo podem aperfeicoar a
gestdo publica e o planejamento governamental estd o Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (IPEA), que € uma fundag@o publica dedicada as pesquisas e aos estudos sociais e
econOmicos nas areas de avaliacdo, formulagdo e acompanhamento de politicas ptiblicas.

A SFC, por sua vez, tem como funcio, dentro do ciclo de planejamento, fiscalizar os
autocontroles dos ministérios, ou seja, atestar seu bom funcionamento enquanto mecanismos
primdrios de fiscalizacdo financeira, fisica, orcamentaria etc. Nesse sentido, a SFC funciona

como os “olhos” do Presidente dentro dos ministérios, ja que o Presidente ndo controla,



22

diretamente, os mecanismos de autocontrole dos ministérios. Como veremos no capitulo 3,

esses autocontroles s@o falhos ou inexistentes, o que “obriga” a SFC a produzir as

informagdes sobre a atuacdo dos ministérios na execugao das politicas publicas.
Esquematicamente, as funcdes desses 6rgdos podem ser representadas da seguinte

forma:

Quadro 1 - Distribuicao das atribuicoes de fiscalizacao entre os érgaos federais

Orgéo Atribuicdes

implementar politicas publicas e

Ministérios . :
fiscalizar os recursos executados

fiscalizar se o Ministério fiscaliza os
recursos que executa; atestar que
os autocontroles dos ministérios
funcionam

SFC

garantir que as politicas formuladas
no PPA sejam implementadas;
avaliar se os objetivos da politica de
governo foram alcangados

Ministério do
Planejamento
e/ou Casa Civil

avaliar os impactos das politicas de

IPEA
governo

Fonte: autora, a partir de informagdes de entrevistados.

z

O controle executado pela SFC, portanto, € um dos véarios tipos de controle do
Executivo sobre as politicas publicas, e deveria estar integrado com os processos de
implementagdo das politicas nos ministérios e de avaliagdo e planejamento das politicas
publicas, dentro da ldgica do ciclo de planejamento. Essa integragdo ndo existe de forma
institucionalizada, mas pode estar comecando a ocorrer de forma informal, conforme serd
discutido no capitulo 3.

Além dessas instituicdes do Executivo, a SFC também teria que se integrar a dois
outros conjuntos de instituicoes de controle: os sistemas de controle interno dos outros
Poderes, € o controle externo.

Segundo a Constitui¢do de 1988, os trés Poderes devem manter sistemas de controle
interno, ou seja, cada Poder deve organizar e manter um 6rgdo ou um conjunto de 6rgios que
avaliem sua propria atuacdo segundo os critérios de legalidade, cumprimento de metas,
eficicia e eficiéncia da gestdo (CF, art. 74). No Legislativo, cada Casa tem um 6rgéo dedicado
ao controle interno, a secretaria de controle interno e, no Judiciario, cada tribunal tem uma

secretaria de controle interno prépria.
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A finalidade principal desses sistemas de controle de cada Poder € realizar o controle
de cupula sobre si proprios. A cupula ou direcdo de cada um dos Poderes tem por obrigacio
monitorar o desempenho de sua propria burocracia, e o faz através dessas estruturas de
controle interno.

Esses sistemas de controle interno devem se relacionar com o controle externo, tanto o
realizado pelas comissdes parlamentares quanto pelo TCU. Apesar de os controles internos
serem de responsabilidade dos seus respectivos Poderes e de sua finalidade primordial ser o
controle sobre si préprios, uma de suas finalidades constitucionais é apoiar o controle externo
através da producdo e do fornecimento de informagdes ao TCU (CF, art. 74).

A natureza da SFC € realizar o controle interno da administragdo publica, ou seja, o
monitoramento sobre a legalidade e sobre a eficiéncia da gestdo publica federal. Nesse
sentido, o controle dos politicos sobre a burocracia € a finalidade precipua da SFC.

A auditoria e a fiscalizac@o sobre a execugdo das politicas ptiblicas, que sdo o cerne do
trabalho da SFC, permitem ao Presidente da Republica monitorar a atuacio dos seus ministros
e da burocracia a eles subordinada. As informagdes produzidas pela SFC sobre o desempenho
das politicas publicas executadas pelos ministérios constituem, portanto, um dentre os varios
instrumentos a disposicdo do Presidente para controlar a delegacdo de poder que faz aos seus
ministros e a burocracia.

A natureza da SFC ndo é de 6rgio de controle sobre politicos, mas ela tem servido a
essa finalidade, na medida em que o monitoramento das politicas publicas federais implica
algum tipo de avaliagdo sobre a atuacdo de governadores e prefeitos que utilizam verbas
federais. A SFC tem a atribuic@o constitucional de fiscalizar todos os recursos federais, sejam
eles utilizados por entidades publicas ou privadas, por entidades federais, estaduais ou
municipais. As informa¢des produzidas pela SFC sobre a execucdo das politicas publicas
federais geram ndo apenas capacidade de controle dos politicos sobre sua burocracia, mas
também capacidade de controle do governo federal sobre a atuagdo de governadores e
prefeitos. Como veremos no capitulo 4, os prefeitos sdo mais atingidos que os governadores.

Isso significa que o Presidente da Republica tem a seu servico um 6rgdo burocratico
que produz informagdes sobre a qualidade da gestdo de governadores e prefeitos em relacio
aos recursos federais que eles recebem. Essa atuacdo € absolutamente consentinea com a
Constituicao, que atribui a SFC, bem como ao TCU, o poder de fiscalizar os recursos federais,
sejam quais forem os agentes que manipulem esses recursos. Dessa forma, a fiscalizacdo da
SEC sobre os recursos federais nos municipios acaba assumindo o cariter de avaliacdo da

gestdo de outros agentes politicos, como os prefeitos, como veremos no capitulo 4.
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As hipoéteses

O monitoramento sobre as politicas publicas foi definido como objeto de pesquisa a
partir de trés constatacdes sobre a literatura que trata da burocracia e do sistema politico
brasileiro. Elas sdo apresentadas a seguir, em forma de tépicos, e serdo desenvolvidas de

forma mais detalhada no capitulo 1:

1. em regime democritico, a relacdo entre politica e burocracia pressupde o
controle dos politicos sobre a atuacdo dos burocratas na gestdo administrativa.
Uma das formas de controle dos politicos sobre a burocracia é o
monitoramento sobre a execugio das politicas publicas, ao lado da nomeagao,
do controle orgamentério, da estruturacdo administrativa e da legislacdo;

2. o monitoramento ou controle interno governamental (fiscalizagdo e auditoria
financeira, orcamentdria, contabil, etc.) nunca foi estudado sistematicamente
no Brasil, nem sob a ética da contabilidade ou da administracdo publicas, nem
sob a dtica do seu papel como monitoramento dos politicos sobre a burocracia;

3. apergunta “como se governa o Brasil?” € preciso acrescentar a preocupagdo com
as formas de controle da burocracia civil. Os cientistas politicos t€m tentado
analisar o funcionamento do presidencialismo de coalizdo brasileiro ignorando
a burocracia. Do nosso ponto de vista, ela é uma pega chave do sistema
politico, que consubstancia o aparato administrativo - sem o qual ndo existe o
exercicio do poder politico - e €, portanto, a base das negociacdes das coalizdes

de governo;

Essa leitura leva a elaboracdo de duas perguntas:

® 0 6rgdo dedicado a fiscalizagdo e auditoria permite a realizacdo do controle dos
politicos sobre a burocracia?

e esse monitoramento influencia, de algum modo, a formacdo ou o
comportamento da coalizdo de governo e/ou a capacidade de coordenacdo

intra-federativa?
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Para respondé-las, definiu-se como objeto de estudo o 6rgdo responsdvel pelo
monitoramento da execug@o das politicas publicas: o 6rgdo central do sistema de controle
interno do Poder Executivo - a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC).

Uma andlise preliminar do tema indicou que nao havia nenhum estudo sobre a SFC,
apesar de ela ndo ser um 6rgdo muito recente (foi criado em 1994), e nem sobre o sistema de
controle interno do Poder Executivo, apesar de ele j4 ser bastante antigo (foi criado em 1964,
e antes disso ja existiam estruturas com func¢des similares). Partiu-se, portanto, para uma
andlise preliminar dos relatérios de gestdao da SFC, que indicou que o sistema de controle
interno, que estd sob a coordenacdo da Secretaria, passou por grandes transformagdes durante
o periodo de consolida¢d@o da prépria SFC. Ela foi criada em 1994 no Ministério da Fazenda,
e entre 1994 e 2000 o sistema de controle interno passou por um processo de reestruturacao
organizacional e funcional. Ao mesmo tempo em que a SFC consolidava seu papel como
orgao central do sistema, as antigas estruturas de controle interno, as Secretarias de Controle
Interno (Cisets), que existiam em todos os ministérios, foram extintas, e os 6rgaos da SFC nos
estados foram fortalecidos.

Além disso, o 6rgio ao qual a SFC foi incorporada em 2002, a Controladoria Geral da
Unido (CGU), estd em relativa evidéncia no noticidrio politico devido a fiscalizacdo que
realiza sobre municipios que recebem verbas federais. A SFC é o 6rgdo da CGU responsavel
por essa fiscalizagdo. Essas noticias ressaltam a atuacdo da CGU no combate a corrupgio ao
fiscalizar o uso das verbas federais; elas levam ao questionamento quanto aos efeitos sobre as
relacdes federativas de um orgdo federal que fiscaliza agdes e programas implementados
pelos prefeitos.

A incorporacdo da SFC a CGU indicou mais um fator de interesse no seu estudo: ela
significou a elevacdo do status da SFC a de 6rgdo de supervisdo ministerial, uma vez que a
CGU estd alocada na Presidéncia da Republica. Nessa posi¢do, a fungdo de fiscalizagdo da
SFC sobre a execugdo das politicas publicas representa a atividade de monitoramento do
Presidente sobre a burocracia, além do monitoramento do governo federal sobre os governos
subnacionais.

Essas informagdes levantadas a partir das nossas pesquisas preliminares levaram a

formulagdo das seguintes hipéteses:

1. a reforma do controle interno do Executivo Federal na década de 1990 criou
um mecanismo efetivo de controle politico sobre a burocracia — que € o 6rgio

de monitoramento sobre a burocracia, a SFC;
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2. esse 6rgdo passou a ser utilizado como instrumento de controle da Presidéncia
sobre a coalizdo de governo, pelos seguintes motivos:

o o Presidente precisa de instrumentos para controlar a coalizio de
governo, pois ela envolve a delegacio de poder através principalmente
de nomeacdo para cargos em comissdo e o Presidente precisa controlar
o desempenho de seus ministros, da burocracia que os ministros
comandam, e dos indicados politicos espalhados pela burocracia,

o a criacdo de real capacidade de realizar o controle interno sobre a
burocracia com a instituicdo da SFC em 1994,

o o tipo de relacdo federativa no Brasil permite ao Executivo federal
formatar a administragdo publica dos governos subnacionais devido a
fragilidade da autonomia financeira de alguns estados e da maior parte
dos municipios e devido ao formato homogeneizador das politicas

publicas federais implementadas descentralizadamente.

Para testar essas duas hipéteses, a tese foi organizada da seguinte forma:

O capitulo 1 constréi o problema tedrico da tese — o controle politico sobre a
burocracia — a partir de uma releitura da visdo weberiana sobre a relacdo entre politica e
burocracia e a partir da problematizacdo dessa relagdo no presidencialismo de coalizdo
brasileiro. Essa discussdo nos permite definir os principais conceitos utilizados no trabalho,
como controle democratico, controle interno, politicos, burocracia.

O capitulo 2 apresenta a Secretaria Federal de Controle, sua estrutura e suas
atividades. E um capitulo aparentemente muito descritivo, pois expde detalhadamente os tipos
de fiscalizacdo e de avaliagdo que a SFC realiza. Sua elaboragdo, no entanto, envolveu um
grande esforco analitico, uma vez que as informagdes em que ele se baseia estdo dispersas
entre os varios relatérios da Secretaria e, muitas vezes, esses relatérios nio mantém o mesmo
formato nem a mesma ordem de apresentacdo das informacdes. O trabalho de andlise e de
classificagdo dessas informacdes teve como objetivo tornd-las mais compreensiveis ao leitor,
mantendo a fidelidade ao significado que os relatérios lhes atribuem. Além disso, esse
capitulo também € relativamente longo, mas acreditamos que sua leitura € essencial para a
compreensdo da discussdo da efetividade do monitoramento realizado pela SFC no capitulo 3.

O capitulo 3 é o “corag@o” da tese, pois seu objetivo é demonstrar a primeira hipdtese
do trabalho, ou seja, que a reforma do controle interno do Executivo Federal na década de

1990 criou um mecanismo efetivo de controle politico sobre a burocracia.
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As duas primeiras se¢Oes desse capitulo reconstroem a histéria das institui¢des de
controle interno, em especial a partir da década de 1960, e os fatores que levaram a reforma
do controle interno na década de 1990. A perspectiva de andlise dessa reconstrucdo histdrica é
a idéia de que a reforma da década de 1990 € resultado de fatores contraditérios: por um lado,
a tradi¢do insulada e ndo responsiva dos 6rgdos de auditoria e fiscalizac¢do e, por outro,
demandas democratizantes originadas na redemocratizacdo de 1985 e na Constituicdo de
1988.

A terceira e ultima sec¢do do capitulo 3 analisa a capacidade da SFC de monitorar o
desempenho da burocracia a partir das informacdes dos seus relatérios de gestdo. Esses
documentos apresentam informacdes tanto sobre os processos de trabalho da Secretaria
(como, por exemplo, o volume de ac¢des de fiscalizagcdo) quanto sobre os resultados desse
trabalho em termos de produg@o de informacdes sobre a gestdo dos ministérios nas acgdes e
programas governamentais. A andlise dessas informacdes revela a capacidade da SFC para
fiscalizar e auditar o aparato administrativo (os 6rgdos e a burocracia federal) e a execucdo
das politicas publicas federais, tanto no nivel ministerial quanto no nivel subnacional.

O capitulo 4 analisa as duas condi¢des que desencadeiam o uso das informagdes
produzidas pela SFC sobre a execucdo das politicas publicas como mecanismo de controle

politico:

® pressdo sobre o governo por transparéncia por parte da opinido publica em
decorréncia da divulgag¢do de dendncias sobre md gestdao ou desvio de recursos
publicos;

¢ nichos politicos e/ou corporativos de resisténcia a prestacio publica de contas e

a responsabilizacao.

A necessidade do governo de responder as dentncias mobiliza os mecanismos de
controle sobre a burocracia, demonstrando que a prestacdo de contas e a transparéncia sido
menos rotinas governamentais do que respostas espasmddicas a escandalos, apesar da
existéncia de mecanismos “rotineiros” de prestag¢do de contas e de publicidade sobre as acdes
governamentais.

A necessidade de alterar o funcionamento das politicas publicas e/ou de redistribuir os
recursos de poder entre os membros da coalizdo, por sua vez, levam o governo a mobilizar os
mecanismos de fiscalizacdo e auditoria como um “escudo” para se contrapor aos nichos

politicos e/ou corporativos que dominam 6érgdos governamentais e dirigem politicas publicas.
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A confirmacdo das hipéteses, conforme veremos ao longo do trabalho, leva a principal
conclusdo do trabalho: de que a reforma do sistema de controle interno do Executivo Federal
na década de 1990 criou um 6rgédo burocritico (no sentido da burocracia weberiana: formal,
impessoal, regido por normas, por hierarquia e meritocracia) que se caracteriza como 6rgao de

controle politico da Presidéncia sobre a burocracia.

A metodologia

Este trabalho é um estudo de caso, e tem o objetivo de construir inferéncias sobre uma
problematica tedrica especifica dentro dos limites da andlise do caso. Através do estudo da
criacdo e do funcionamento do 6rgdo de controle interno do Poder Executivo Federal, a tese
trata de questdes tedricas amplas, como a relagdo entre democracia e burocracia e as formas e
funcionamento do controle politico da burocracia. Como veremos na Conclusio, o estudo da
SFC nos permite especificar as condi¢es gerais em que ocorre o controle dos politicos sobre
a burocracia, bem como levantar hipdteses acerca dos efeitos desse controle para o
funcionamento do presidencialismo de coalizdo no Brasil, e vice-versa.

Nesse sentido, além de produzir conhecimento sobre uma instituicdo governamental e
seu relacionamento com o sistema politico, a tese também abre novos caminhos para outras
pesquisas, em especial sobre os outros tipos de controle politico da burocracia (conforme
veremos no capitulo 1) e as formas de relacionamento desse controle com as institui¢des
politicas.

As principais fontes de informagdo da tese foram entrevistas e documentos oficiais.
Realizaram-se 24 entrevistas, a maioria concentradas no primeiro semestre de 2007, e, na sua
maior parte, foram entrevistados funciondrios da SFC, com o cuidado de contatar tanto os que
ocupam os cargos mais altos (Secretdrio, coordenadores, diretores) quanto os que nao ocupam
posi¢cdes de chefia ou direcdo, conforme a Lista de Entrevistados. Fora da SFC, foram
entrevistados funciondrios de institui¢cdes cujas funcdes sdo, de alguma forma, ligadas as dela,
como o TCU e o Ministério do Planejamento, além de pessoas que ndo trabalham no governo,
mas cuja atuacdo profissional tem relagdo com o tema do controle sobre os governantes.
Todas as entrevistas foram realizadas pela autora.

Os principais documentos utilizados foram os Relatérios de Gestdo da SFC e da CGU
e a legislacdo respectiva. Todos os documentos utilizados s@o de acesso publico, através da

internet, conforme indicado na bibliografia. Foram analisados todos os relatdrios disponiveis:
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9 da SFC (entre 1998 e 20061) e 6 da CGU (entre 2001 e 2006), em um volume total de
aproximadamente 1.000 paginas. Os relatérios de 2007 ndo est@o incluidos no trabalho, pois
ndo foram divulgados até o0 momento (dezembro de 2007).

As entrevistas tiveram carater exploratério, com o objetivo de identificar os processos
chave da reforma do controle interno da década de 1990 e indicios e evidéncias da utilizagdo
do controle interno como controle politico. Elas foram cruciais para a realizagdo do trabalho,
na medida em que nos permitiram desvendar o enorme volume de informagdes dos relatdrios
e da legislacdo. Isso ndo significa que a tese seja baseada apenas em relatos pessoais, pois 0s
alicerces do trabalho sdo os documentos e a legislacdo, mas que as entrevistas foram
fundamentais para o trabalho de constru¢@o dos dados.

Sem as entrevistas teria sido impossivel apreender, apenas da leitura dos relatdrios, o
significado dos processos administrativos descritos nos documentos e na legislacdo, bem
como o sentido politico da atuacdo das instituicdes. As informagdes obtidas através das
entrevistas somente foram utilizadas ap6s um incessante e exaustivo trabalho de confrontagio
dos relatos dos entrevistados com a legislacdo e com os relatdrios oficiais das institui¢des, do
qual resultou a constru¢do dos dados apresentados e discutidos ao longo da tese. Na maior
parte das vezes essa confrontacdo foi possivel, ou seja, havia informac¢des documentadas que
confirmassem ou corroborassem as entrevistas. Em alguns casos, entretanto, essa
confrontacdo ndo € possivel, devido a inexisténcia de documentos ou a ndo preservagdo de
documentos que constituem a memdria das instituigdes (como no caso das Cisets).

A confiabilidade das entrevistas foi aferida com base nos relatérios e na legislagdo; a
confiabilidade dos relatérios da SFC, por sua vez, s6 pode ser aferida através de uma
avaliagdo sobre sua coeréncia interna e entre os proprios relatorios, ao longo do tempo. De
fato, apesar da relativa falta de uniformidade a que nos referimos acima, os relatdrios
mantém-se coerentes quanto as informagdes e avaliacdes apresentadas ao longo dos oito anos
consecutivos analisados. Alguns exemplos apresentados nos capitulos 3 e 4 deixam evidente o
reflexo, nos relatdrios, da continuidade do trabalho da SFC ao longo do tempo, através da
referéncia as conclusdes de relatérios anteriores e da continuidade das fiscalizagdes nos anos
seguintes em funcdo dessas conclusdes. As alteracdes no volume e na qualidade das
informagdes sdo, portanto, na maior parte, determinadas pelo desenvolvimento interno da

SFC, como a defini¢cdo de novas metodologias de trabalho e a reestruturagdo organizacional.

' Apesar de a autora ter viajado até Brasilia para entrevistar os funcionarios da SFC, ndo foi possivel descobrir se
relatdrios anteriores a 1997 existem ou ndo. Um funciondrio da SFC indicou que, se existirem, eles estariam no
Ministério da Fazenda, onde a Secretaria foi criada, mas ndo conseguimos encontrar ninguém no Ministério que
soubesse informar a localizagdo desses documentos.
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Finalmente, a confiabilidade dos relatérios da SFC também pode ser avaliada de forma
positiva na medida em que eles integram o principal documento de prestacdo de contas do
Poder Executivo ao Congresso: o Balango Geral da Unido (BGU). Cremos que é razoavel
acreditar na veracidade das informagdes apresentadas pelos o6rgdos do Executivo ao

Legislativo, dada a importancia, ao menos do ponto de vista formal, da prestacio de contas

entre os Poderes.
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1. O controle democratico dos politicos sobre a burocracia

A primeira se¢do deste capitulo faz uma releitura de Weber com o objetivo de definir,
com precisdo, 0s termos sob os quais esta tese discutird a questdo do controle democratico dos
politicos sobre a burocracia. A leitura de Weber nos permite, como serd demonstrado adiante,
estabelecer as seguintes defini¢des:

e Politico é o agente eleito por voto popular para os cargos de dominagdao
politica.

¢ Burocracia € o conjunto de funciondrios especializados e de funciondrios
politicos. Funciondrios especializados sdo os burocratas, contratados com base
em algum sistema de mérito (geralmente concurso), e os funciondrios politicos
sdo os nomeados para cargos de confianca (podem ser burocratas ou ndo, mas
mesmo que sejam burocratas prevalece a definicdo como funciondrios
politicos).

¢ Controle democritico dos politicos sobre a burocracia € a supremacia das

decisdes dos politicos sobre as decisdes dos burocratas.

A segunda e a terceira secdo revisam a literatura brasileira a partir do espelho da
literatura norte-americana com o objetivo de mostrar que hd uma imensa lacuna na literatura
nacional nos temas da relacio entre politica e burocracia na ordem democrética e do controle
politico sobre a burocracia.

Quanto a relacdo entre politica e burocracia, o debate norte-americano explicita sua
auséncia, no Brasil, na perspectiva democritica. O olhar dos cientistas sociais brasileiros
sobre a burocracia sempre teve como foco a construcdo do Estado, e ndo as condi¢bes de
democratizag@o da administrag@o publica e de responsabilizacdo dos dirigentes politicos.

Conseqiientemente, o debate acerca do controle politico sobre a burocracia é
praticamente inexistente no Brasil, especialmente se comparado a profusio de textos sobre o
tema nos EUA. As semelhangas institucionais entre os dois paises — presidencialismo,
burocracia aberta a entrada lateral e a nomeagdes politicas, tradi¢cdo clientelista (spolis system)
— ndo sado suficientes para produzir preocupacdes tedricas semelhantes a respeito do controle

democratico sobre a burocracia.
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Essa breve comparacdo mostra, ainda, que o espelho americano nido pode ser
aproveitado em sua totalidade, mas apenas parcialmente, devido as particularidades da
distribuicdo de poder entre os Poderes Executivo e Legislativo no Brasil em relagdo aos EUA.

Uma diferenca fundamental entre os dois paises - a predominancia do Poder Executivo
nas relagdes com o Legislativo no Brasil, face ao equilibrio das relagdes entre os dois Poderes
nos EUA — explica a aparéncia do tema do controle politico sobre a burocracia no Brasil
como uma idéia “fora de lugar” e explica, também, parcela do desinteresse da literatura

nacional pela questdo. Essa aparéncia, entretanto, € falsa.

1.1 Governo, burocracia e democracia em Max Weber: o controle da
burocracia como controle politico

As questdes desenvolvidas por Weber nas suas obras sobre burocracia e governo ainda
sdo atuais. Duas questdes, centrais no pensamento weberiano, sdo particularmente atuais e
importantes para o estudo do controle politico da burocracia, e balizardo nosso enfoque sobre

seus textos:

e A expansio da burocracia nos dominios publico e privado,
devido a sua superioridade técnica.

e O conflito latente entre burocratizacdo e democratizagdo,
expresso, entre outras formas, nas disputas sobre o controle da

burocracia em nome da democracia.

Apesar dos movimentos de reforma administrativa da década de 1980, que pretendiam
reduzir o aparato burocratico, e apesar do desenvolvimento da tecnologia da informacio
através da informadtica, a qual prometia, entre outras coisas, reduzir ou eliminar atividades e
procedimentos burocriticos, a burocracia enquanto forma de organizacdo do dominio
continua em expansdo nas sociedades contemporineas. E continua, portanto, um objeto
importante de estudo.

Além da evolucgdo dos aparatos burocriticos, Weber também analisou as implica¢des
do desenvolvimento da burocracia para o governo democritico. A democracia depende da
expansdo da burocracia, na medida em que o aparato burocritico € o responsavel pela garantia

das regras legais que sustentam o regime democratico, mas o desenvolvimento da burocracia
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pode representar uma ameaca a democracia, na medida em que os burocratas podem usurpar
dos politicos o poder de decidir sobre os assuntos do governo.

Essa questdo do controle democritico sobre os atos do governo tem aparecido
atualmente na literatura das ci€ncias sociais, em especial da ciéncia politica, sob a rubrica de
accountability, ou seja, a capacidade do governo e da sociedade de controlarem as decisdes
tomadas por politicos e burocratas.

Neste trabalho, utilizaremos a seguinte definicdo de accountability politica: relacdo
formal entre um ator que pode legalmente controlar, monitorar e/ou punir e um agente putblico
(Mainwaring, Welna, 2003). A accountability politica é, portanto, uma relacido entre um ator
ou 6rgdo de controle e um agente publico (seja politico ou burocrata). Essa relagdo se
caracteriza pela obrigagdo legal do agente ptiblico de responder ao ator ou 6rgdo de controle.
Segundo Mainwaring, essa relagdo ndo inclui, necessariamente, a capacidade de sanc¢do pelo
ator ou oOrgdo de controle, desde que exista a possibilidade de sancdo através do
encaminhamento pelo 6rgéo de controle a instincias com poder legal de sangdo, como o
Judicidrio, por exemplo.

Weber se preocupou com a questdo da burocracia ao tratar da sociologia da
dominag@o, ou seja, sobre as formas pelas quais o poder e a dominag@o moldam a agéo social,
moldam as relagdes entre os individuos. “Todas as formas de agdo social, sem excecdo,
mostram-se profundamente influenciadas por complexos de dominacdo.” (Weber, 1999,
p-187). O exemplo citado por Weber dessa inevitdvel influéncia da dominacdo sobre toda
acdo social € o que ocorre em uma drea aparentemente tao alheia a questdes de poder, como a
drea da lingiifstica, em que um evento como a elevacdo de um dialeto a idioma oficial, por
iniciativa estatal, pode promover grandes mudancas, como o desenvolvimento de
comunidades lingiiistico-literdrias homogéneas (Weber, 1999, p.187). Ou seja, relacdes
aparentemente prosaicas como o idioma pelo qual as pessoas se comunicam sdo influenciadas
pela estrutura de dominagdo, e ndo apenas pela cultura ou pela escolha das pessoas.

Dois grandes temas da sociologia da dominacio de Weber sdo as formas de
dominagdo, ou seja, as formas de legitimacdo do poder de mando (dominagéo legal, racional
ou burocratica, dominacao tradicional e dominacdo carismadtica) e a sociologia do Estado, ou
seja, as formas modernas da dominagdo racional, através do Estado, dos partidos e do
parlamento. A burocracia ocupa posicdo de destaque na sociologia weberiana porque € o
instrumento por exceléncia da forma moderna de dominacgéo - a dominagéo racional - e por
causa das conseqiiéncias para a democracia e para o exercicio do governo da posi¢do de poder

que o funcionalismo ocupa no Estado.
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A burocracia, como forma de organizacdo da dominagdo através da ocupagdo de
funciondrios a servico do soberano, ndo surgiu com a dominacdo racional, nem € dela
exclusiva, uma vez que as formas tradicionais e patrimoniais de dominacdo também se
organizavam através do trabalho de funciondrios. Mas a burocracia moderna tem
especificidades que a diferenciam radicalmente da burocracia patrimonial.

As caracteristicas da moderna burocracia, seja ela publica ou privada, sdo (Weber,

1999, p. 199-200):

e ser regida pelo principio das competéncias fixas (distribuicdo fixa das
atividades necessdrias para a realizagdo dos deveres oficiais, distribuicdo fixa
dos poderes de mando e dos meios coativos, criacdo de providéncias
planejadas e contratacdo de pessoas qualificadas segundo critérios gerais),

e ser regida pelo principio da hierarquia de cargos,

e documentacdo dos atos e decisdes,

e especializacdo das tarefas,

e profissionalizagdo da for¢a de trabalho dos funciondrios (ou seja, o trabalho na
organizag@o burocritica é a ocupagdo principal dos funciondrios, e ndo uma
ocupagdo amadora ou diletante),

¢ administracdo de acordo com regras.

No ambito da dominagdo baseada no direito publico, esses fatores constituem a
autoridade burocritica, e, no ambito da dominac¢do da economia privada, essas caracteristicas
constituem a empresa burocratica (Weber, 1999, p. 199).

A moderna burocracia publica exerce, portanto, autoridade politica, o que a coloca no
centro da disputa pela divisdo do poder, pela divisdo de cargos enquanto instrumentos de
exercicio do poder. Veremos adiante as conseqiiéncias da burocratizacdo para a disputa
politica e a democracia.

Weber afirmou que o avango da organizacio burocritica se deve a sua “superioridade
puramente técnica sobre qualquer outra forma [de organizag¢do]” (Weber, 1999, p. 212).
Afirmar a superioridade técnica da burocracia nio significa que Weber analisasse esse avanco
como um fendmeno inexordvel, que cumpriria uma funcdo na evolucdo da sociedade
ocidental. Nada mais distante da sociologia weberiana do que andlises que ndo consideram
fatores histéricos e sociais complexos e de longa durag@o. Entre os fatores que permitiram o
desenvolvimento da burocracia e que moldaram suas caracteristicas atuais estdo fendmenos

complexos como o desenvolvimento da economia financeira moderna, a racionalizagdo do
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direito, a democratizacdo (“fendmeno de massa”), a extensdo da intervengdo estatal aos
dominios mais diversos das atividades humana e, sobretudo, o desenvolvimento da
racionalizacdo técnica (Freund, 2003, p. 171-172).

Virios desses desenvolvimentos que moldaram a burocracia moderna contribuiram
decisivamente para um aspecto essencial da burocracia para Weber: sua ética de disciplina. O
desenvolvimento da economia monetdria, por exemplo, contribuiu para o estabelecimento da
disciplina burocritica ao permitir o pagamento em forma de saldrio, substituindo o sistema de
prebendas. Essa modificagcdo garantiu ao governante maior controle sobre o funciondrio, uma
vez que o sustento deste deixa de depender de seus meios privados para a coleta de recursos, o
que caracteriza o sistema de prebendas, e passa a depender de um montante fixo pago pelo
Estado (Weber, 1999, p. 207). A separacdo entre a esfera privada do funciondrio e a atividade
oficial, por sua vez, permitiu a profissionalizagdo dos funciondrios. A profissionalizagio
atribui ao cargo um caréter objetivo, desvinculando o funciondrio de uma relagdo pessoal com
0 governante, ou seja, estabelecendo a norma e nédo a vontade do soberano como fundamento
da subordinacdo e da disciplina (Weber, 1999, p. 208).

A subordinagéo hierdrquica na estrutura da burocracia € tdo rigorosa na disciplina do

funcionalismo moderno que Weber chega a compara-la a sujei¢do dos escravos aos senhores:

“Somente onde a sujeicdo dos funciondrios ao senhor era absoluta também em sentido
puramente pessoal, isto é, no caso da administracdo por parte de escravos ou empregados
tratados como se fossem escravos [como na organizagdo feudal], podia ser alcangada, pelo
menos sob uma direcdo muito enérgica [do senhor], uma precisdo semelhante aquelas que
apresentam, no Ocidente da atualidade, os funciondrios contratados” (Weber, 1999, p. 207,

grifos nossos).

Ou seja, nenhuma forma de organizagdo da administragdo da domina¢do, nem mesmo
a escraviddo, como ressaltou Weber, é tdo eficaz na garantia de disciplina sobre os
funciondrios quanto a moderna burocracia, baseada na normatiza¢do de procedimentos, na
profisisonalizacdo dos funciondrios, na especializacdo do trabalho, na fixacdo prévia (ou seja,
ndo arbitraria) de competéncias e de poderes de coacio.

Para Weber, a disciplina do funcionalismo € pressuposto absoluto do éxito da
administracdo da dominagdo (Weber, 1999, p. 540). Sem disciplina ética da burocracia, ou
seja, sem a obediéncia dos burocratas aos politicos mesmo contra as préprias convicgdes, todo
0 aparato viria abaixo (Weber, 1999, p. 539). Mas a eficacia inigualdvel da burocracia em
estabelecer a disciplina dos funciondrios ndo neutraliza conflitos entre politicos e burocratas

pelo poder. A posicdo de poder da burocracia € muito forte, e essa posicdo se fundamenta
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N

tanto no controle sobre o conhecimento técnico especializado necessédrio a condugdo do
Estado, adquirido através da educacdo formal, quanto no controle sobre as informagcdes
exclusivas advindas do cargo (Weber, 1993, p. 73). Mas esse poder sofre contrapontos e
resisténcias por parte dos politicos, que lutam para nao ser subordinados pela burocracia.

Bendix ressalta que, nas trés formas de dominagdo, o lider que assume o poder tem
que lidar com o mesmo problema: dirigir e controlar o “aparelho”. Na dominagao tradicional
e carismatica, o lider consegue obediéncia pessoal direta, mas, na dominacdo legal, o
problema da lideranga e a luta pelo poder sdo de ordem diferente. Na dominacdo legal, a
autoridade € corporificada no dominio da lei, entdo o sucesso na luta pelo poder se manifesta
na influéncia decisiva sobre a promulgacio de regras obrigatérias. Para obter essa posicdo o
politico compete por votos nas eleicdes e no Parlamento, mas também disputa com a
burocracia a supervisdo da execucdo das leis. O controle sobre a implementagdo
administrativa € fundamental, pois é a burocracia que, na dominagdo legal, exerce a
autoridade. Sem esse controle, a burocracia usurpa o processo de decisdo politica de acordo
com sua tendéncia fundamental de transformar questdes politicas em problemas
administrativos (Bendix, 1986, p. 337-338).

O poder da burocracia é muito grande, e ela procura aumenti-lo através da

manutengdo do segredo sobre seus conhecimentos e inten¢des (Weber, 1999, p. 225).

“Tendencialmente, a administragdo burocrdtica € sempre uma administracdo que exclui o

publico” (Weber, 1999, p. 225).

Ha motivos objetivos para a burocracia procurar manter o segredo, como na drea
militar ou diplomaética, em que o segredo € necessdrio a eficiéncia de sua atuagdo. Mas o
segredo também tem como motor o puro interesse no poder, o interesse da burocracia em se

contrapor ao Parlamento ou ao monarca em situacdo privilegiada (Weber, 1999, p. 226).

“Uma vez que o conhecimento especial se torna, em propor¢do crescente, a base da posicao
de poder dos detentores de cargos oficiais, constitui hd muito tempo um objeto de
preocupagdo do “senhor” a maneira em que pode aproveitar-se deste conhecimento sem
renunciar a favor dele, mantendo, ao contrario, sua posi¢cdo dominante.” (Weber, 1999, p.

227).

Ou seja, o soberano, que se torna cada vez mais diletante (relativamente a crescente

especializacdo dos funciondrios), precisa se aproveitar do conhecimento especial e a0 mesmo
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tempo procurar defender-se do poder crescente deste conhecimento e manter, diante dos seus
detentores, a burocracia, sua posicdo dominante.

A burocracia permite a dominagdo, mas também a desafia (Weber, 1999, p. 537). A
burocracia € inescapavel, por causa de sua especializagdo e treinamento, ou seja, nenhum
governante pode prescindir dela, mas a burocracia pode representar uma ameaga ao soberano,
pois este ndo domina o conhecimento especializado e depende do conhecimento da burocracia
para tomar decisdes (Weber, 1999, p. 540-541). Uma luta latente entre funcionalismo
especializado e autocracia pela dire¢do suprema do Estado jd existia muito tempo antes da
afirmacdo da moderna burocracia, e permanece presente (Weber, 1999, p. 537).

A expans@o da burocracia por toda parte ndo significa, necessariamente, o aumento
universal do poder da burocracia dentro do Estado. A supremacia técnica da burocracia e sua
indispensabilidade ndo implicam, necessariamente, poder social ou politico (os proletarios
também s3o indispensdveis, mas isso ndo lhes atribuiu automaticamente poder politico)
(Weber, 1999, p. 225). Ha resisténcia a esse aumento de poder da burocracia, na forma da
consulta a outros especialistas, de criacdo de 6rgios deliberativos locais ou 6rgdos centrais
parlamentares (Weber, 1999, p. 225).

Uma das formas que os politicos encontraram para se fortalecer nesse combate e se
contrapor ao poder burocratico crescente foi a politizacdo de uma parcela da burocracia, em
especial do alto escaldo. Segundo Weber, o desenvolvimento da politica em uma organizagio
que exigia treinamento na luta pelo poder e nos métodos dessa luta levou a divisdo dos
funciondrios publicos em duas categorias: funciondrios especializados e funciondrios politicos
(Weber, 1999, p. 538). Os funciondrios politicos se caracterizam por poderem ser transferidos,
demitidos ou colocados a disposicdo, mas principalmente por terem a tarefa, e este é o
componente politico, de manter a ordem no pais, ou seja, as condicdes de dominacgdo
existentes (Weber, 1999, p. 538).

Outra forma de resisténcia dos politicos ao aumento de poder dos burocratas é gerar
disputas ou concorréncia entre especialistas (o dirigente reprime um especialista por meio de
outro, para chegar a conclusdo propria e ter certeza de que ndo lhe foram sugeridas decisdes
arbitrarias) (Weber, 1999, p. 228). Weber descreveu a forma de atuagdo perante a burocracia
de muitos dirigentes atuais por meio do exemplo de Frederico Guilherme. Para usar o
conhecimento da burocracia e dele se defender, o rei prussiano se ausentava das sessdes
ministeriais, manifestando sua opinido por relatérios escritos ou decretos, depois de discutir
com servidores pertencentes ao “gabinete”. Esse gabinete era constituido por funciondrios que
lhe eram pessoalmente devotados, e funcionava como anteparo do soberano perante oOs

dominados em caso do fracasso de alguma decisdo (a semelhanca do moderno blame
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shifting). Por outro lado, esse gabinete também permitia ao soberano contrapor o dominio
objetivo da burocracia sobre a administracdo, pelo qué era odiado pela burocracia
especializada (Weber, 1999, p. 228).

Este exemplo mostra dois instrumentos muito comuns de controle sobre a burocracia:

* A nomeacgdo de funciondrios pessoalmente muito préoximos ou
ideologicamente afinados com o dirigente para cargos de
dire¢do da burocracia.

* A manipulagdo da estrutura organizacional de forma a criar

contraposi¢cdes e mutuo controle entre 6rgdos burocraticos.

A obediéncia do quadro executivo ao detentor do poder nido se baseia apenas na
legitimidade, mas também em dois outros meios, que sdo particularmente atraentes para os
interesses pessoais dos executivos: recompensa material (nas diversas formas de feudo,
prebendas, saldrio) e honraria social (como honra do servidor publico, honra dos cavaleiros,
privilégios dos estados). Ou seja, a obediéncia também ¢é determinada por medo e esperanca, e
pelos mais variados interesses (Weber, 1982).

Se o avango da burocratizacdo € irrefredvel, nos resta considerar seus efeitos sobre as
futuras formas de organizacdo politica. Nesse sentido, as questdes levantadas por Weber sdo

(Weber, 1999, p. 542):

® como salvar resquicios de uma liberdade de a¢@o individual?

e como controlar e manter os limites do funcionalismo estatal? Que poder fard
isso?

® como suprir limites internos da burocracia, ou seja, sua incapacidade de tomar

decisdo? (¢ a questdo mais importante, segundo Weber)

As trés questdes estdo relacionadas com a limitag@o politica do poder da burocracia,
seja no sentido de impedir a burocracia de solapar direitos individuais, seja no sentido do
estabelecimento de controles contra o abuso de poder da burocracia sobre a esfera propria da
acdo politica.

A ameaga da burocracia tem duas faces: a ameaga aos direitos individuais e a lideranca
politica responsdvel (Weber, 1993, p. 54). O crescimento do poder da burocracia, tornando-se
um poder incontrastavel, significa uma ameacga potencial aos direitos humanos. Por outro

lado, o limite intrinseco da burocracia, ou seja, sua incapacidade de assumir responsabilidades
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politicas significa que ela precisa de uma lideranga politica, ou seja, um lider responsével e
ndo apenas obediente. Weber ressaltou que democracia sem parlamento significa forma pura
de dominacdo burocritica acima de qualquer controle, e por parlamento quer dizer tanto
representacdo, ou seja, a expressdo de um minimo de aceitagdo dos governados em relacio a
dominagdo exercida por meios burocriticos, quanto o controle politico sobre a burocracia,
através do direito de argiiicdo e investigagdo do parlamento. Essa representagdo, por sua vez,
deve ser via partidos livres, e ndo através da influéncia de grupos corporativos sobre a
burocracia.

A relagdo entre burocratizagdo e democratizagdo é ambivalente:

“...a “democracia’, como tal [como igualdade juridica dos dominados], apesar de fomentar
inevitavelmente, mas sem querer, a burocratizagdo, e também por causa disso, é inimiga do
“dominio” da burocracia, podendo criar, neste papel, rupturas e obstdculos muito sensiveis

para a organizacdo burocrética.” (Weber, 1999, p. 224).

Ou seja, a democracia espera que o poder se organize de forma a respeitar a igualdade
legal entre os individuos com base em normas, portanto, que se organize de forma
burocrética, mas, a0 mesmo tempo, a democracia se volta contra a resisténcia da burocracia
em ser controlada e dirigida pela sociedade e pelos politicos. Esta tltima questdo leva a
discussdo sobre as relagdes entre politicos e burocratas.

A diferenca entre politicos e burocratas reside parcialmente na natureza da atuacio
esperada de cada um, e principalmente na natureza de suas responsabilidades. A natureza de
suas atuacdes é semelhante, uma vez que se exigem capacidades de decisdo e de organizacdo

de ambos.

“...a idéia de que o funciondrio se limite a cumprir deveres subalternos rotineiros e somente
o dirigente tenha que realizar as tarefas “interessantes’, que requerem capacidade intelectual,
é completamente absurda e somente pode surgir em um pais que nao estd a par da forma em
que se administram seus assuntos e da atuagdo de seus funciondrios publicos.” (Weber,

1999, p. 543).

A diferenga de suas responsabilidades significa que o funciondrio s6 deve responder
pelo seu dever, ou seja, pelo cumprimento de ordens (o que ndo significa que ndo possa e,
mais que isso, que ndo deva fazer objecdes a ordens que considere equivocadas, mas que deve
cumpri-las se o governante reafirma-las, ainda que continue discordando delas), enquanto a

responsabilidade do politico € pela luta pelo poder préprio e pelos acordos que realiza, enfim,



40

pelas suas escolhas. O lider € pessoal e exclusivamente responsdvel, enquanto a natureza do
servidor € ser mau politico e, principalmente, politico irresponsavel (Weber, 1982).

Weber desenvolveu o tema da responsabilidade politica na discussdo sobre o
funcionamento do Parlamento alemao e suas relacdes com a burocracia, e ressaltou o papel do
controle sobre a burocracia como condi¢do para a atuacdo politica independente e responsavel
dos politicos. O controle do Parlamento sobre a burocracia ¢ uma das formas de atuacgio
positiva do Parlamento, ou seja, de atuar ndo apenas aprovando ou rejeitando o orcamento
(atuacdo negativa), mas definindo politicas, liderando o governo, assumindo a
responsabilidade pela direcdo do Estado e pela inovacdo. Os burocratas ndo podem assumir o
papel de renovagdo, pois a natureza de seu trabalho é a manutenc¢io da ordem, da rotina, e,
mais importante, eles ndo podem assumir responsabilidades politicas.

Controlar a dire¢@o do funcionalismo € a primeira tarefa fundamental do Parlamento.

“E ndo apenas as tarefas atribuidas as supremas instancias centrais [da burocracia], mas
também a instru¢@o em cada questdo particular nas instincias inferiores, mesmo que seja de
cardter puramente técnico, podem ser politicamente importantes, determinando-se sua
solugdo por aspectos politicos. Os politicos t€m que constituir o contrapeso do
funcionalismo. Mas a isto opde resisténcia o interesse de poder das instincias dirigentes da
burocracia, as quais sempre aspirardo a liberdade incontrolada, a monopoliza¢ido dos cargos

de ministro para a ascensdo de funciondrios” (Weber, 1999, p. 564).

Na passagem citada, Weber prenunciou os temas da literatura contemporanea sobre
burocracia e politica, como o poder da burocracia de ponta de linha (os street level
bureaucrats, que ndo apenas implementam as politicas publicas, mas tomam decisdes tipicas
de formuladores), a relevancia politica dos controles administrativos de procedimentos
enquanto instrumentos de controle dos politicos sobre a burocracia (visdo de “MacNollGast”
dos procedimentos administrativos como fire alarms, essenciais na relacio entre congressistas
e burocratas e ndo apenas como instrumentos de garantias legais ou do rule of law)
(McCubbins, Noll, & Weingast, 1987), e a importancia da andlise diferenciada da burocracia
quanto as formas de provimento dos cargos (cargos de livre nomeagdo e cargos providos por
concurso/mérito devem ser analisados de forma diferente, pois os primeiros se assemelham
aos cargos politicos e os segundos representam a burocracia meritocrtica a que Weber se

refere) (Loureiro e Abrucio, 1999).

“Enquanto os escaldes inferiores da hierarquia oficial sdo controlados e criticados pelos
superiores, falhava na Alemanha todo controle, tanto o técnico quanto o politico, em relacio

as instancias supremas, isto €, as que se ocupam da “politica”.” (Weber, 1999, p. 565).
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A hierarquia e o controle hierdrquico ndo sio suficientes para manter a disciplina da
burocracia; sdo inescapdaveis as questdes da politizacdo do alto escaldo da burocracia e das
formas de controle politico da burocracia.

A falta de controle do Parlamento sobre a burocracia gera dois tipos de problemas: a
invisibilidade da atuacdo da burocracia perante a populacio e, no extremo, a
irresponsabilidade dos parlamentares face aos desafios do Estado. Comparando o
funcionamento das comissdes parlamentares inglesas e alemas, Weber afirmou que, na

Alemanha,

“...0s problemas com os quais t€ém que lutar os funciondrios na realiza¢do de seu trabalho
ndo se manifestam, em nenhuma parte, de forma visivel. Jamais poderd ser compreendido e
estimado seu desempenho, jamais serdo superados aqueles ataques estéreis contra o “S@o
Burocrético”, que tomam o lugar da critica positiva, se continuar a situacdo da dominagdo

incontrolada dos funciondrios” (Weber, 1999, p. 565).

Para Weber, o acompanhamento das discussdes nas comissdes do Parlamento inglés
pela imprensa e pela populacdo eram indicadores da integridade do funcionalismo e do alto
nivel de educagdo politica na Inglaterra, mas Weber identificou o fundamento dessa
integridade e dessa educagdo no direito de argiiicdo do Parlamento inglés, o qual faltava ao
Parlamento alemao.

Além de promover o escrutinio publico da atuacdo da burocracia e a participacio
responsdvel dos dominados na gestdo do dominio, o poder de controlar a administragdo
através do direito de argiiigdo é pressuposto indispensdvel para a transformacgdo do
Parlamento em um lugar de selecdo dos lideres politicos responsaveis pela dire¢do da nacdo
(Weber, 1999, p. 566). Sem o poder de convocar funciondrios para argiii-los e interrogi-los e
sem poder de inspecdo dos documentos oficiais, o Parlamento ndo passa de uma casa de
demagogos, cujas falas ndo t€ém importancia para a vida da nagfo, e cuja principal motivacio
passa a ser a busca por prebendas. Os politicos somente assumirdo seu papel de lideranca
politica quando tiverem poder de influenciar a administra¢do, de dirigir a burocracia.

Voltemos, agora, as duas questdes com que iniciamos a discussio dos textos de
Weber: a expansdo da burocracia devido a sua superioridade técnica, e o conflito latente entre
burocratizagdo e democratizacgao.

A superioridade técnica da burocracia continua determinando sua expansdao nos
dominios publico e privado, através do aprofundamento de suas principais caracteristicas:

profissionalizacdo e especializagdo das tarefas, normatizacdo e documentagdo, controle e
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disciplina. O desenvolvimento da técnica, como, por exemplo, o aprimoramento da tecnologia
da informagdo, ndo combate a burocratizacdo. Ao contrario do que afirma o senso comum, o
desenvolvimento de algumas técnicas, como a informatizagdo, promove a burocratizacio e
aprofunda e reforca sua “funcdo” disciplinadora.

Os sistemas de informagdo, por exemplo, cuja aplicacdo estd em incipiente expansao
no setor publico brasileiro, tém possibilitado maior controle hierdrquico nas organizagdes.
Sanchez analisou a informatizacdo do processo de compras no governo estadual de Sdo Paulo
e apontou seu principal resultado: o maior controle sobre a atuag¢do da burocracia da “ponta”
do sistema (Sanchez, 2005).

A outra questdo fundamental para Weber é o conflito latente entre burocratizacio e
democratizagdo, expresso, entre outras formas, nas disputas sobre o controle da burocracia em
nome da democracia. A burocracia moderna, como ja vimos, € sindnimo de disciplina, e, no
ambito estatal, também de autoridade politica. Sua forca estd em ser, a0 mesmo tempo, objeto
(como instrumento de dominagdo do lider sobre os dominados) e sujeito (ao controlar os
meios de dominagdo, a técnica e o conhecimento advindo do cargo). Por causa disso, a
burocracia carrega em seu bojo dois principios conflitantes: a vocacdo para a subordinagdo ao
lider politico e o germe da ambicdo do exercicio autdnomo da autoridade. Na democracia, a
ameaca da perda de supremacia pelo lider politico para a burocracia é mais que uma ameaca 2
ordem publica, ela coloca em risco a liberdade individual como valor e como fundamento da
acdo politica (sem liberdade de escolha e de exercicio do poder os politicos ndo sdo
responsaveis pelas suas acdes).

Sendo a burocracia uma ameaca a democracia de que nao podemos, apesar disso,
prescindir, a questdo, entdo, é: como organizar os sistemas do controle democratico entre
burocratas e politicos? Ou seja, como organizar um sistema de equilibrio, um equilibrio
inevitavelmente precdrio e instdvel, dada a natureza conflituosa da relacdo entre politica e
burocracia? Vejamos, a seguir, como a literatura contemporinea tem respondido, ou néo, a

essas perguntas e desafios.

1.2 A relacio entre politica e burocracia

O debate sobre a relacdo entre politica e burocracia na literatura norte-americana é
marcado por duas caracteristicas: a referéncia a um debate que remonta ao texto de Woodrow
Wilson de 1887 sobre a relacdo entre politica e administragdo, e a intensa referéncia as visdes

liberais e republicanas sobre a esfera publica.
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Na literatura norte-americana, o tema do controle da burocracia ndo tem referéncia
explicita a obra de Weber. Os textos que fazem a “genealogia” da temadtica do controle da
burocracia referem-se ao debate inaugurado na época da primeira reforma administrativa dos
EUA, no final do século XIX.

A idéia basica de Woodrow Wilson (académico e presidente dos EUA entre 1913 e
1921), ou ao menos a idéia apontada na literatura mais recente como o antecedente do debate
atual, é a de separacdo entre burocracia e politica (Eisner, Meier, 1990). Wilson defendia a
separacgdo clara entre as atividades dos burocratas e as dos politicos, de forma que os politicos
governassem, ou seja, decidissem sobre as escolhas das politicas ptblicas, e os burocratas
apenas as implementassem, como agentes técnicos e neutros-.

E interessante notar a oposi¢do entre as idéias de Wilson e as Andrew Jackson
(presidente dos EUA entre 1829 e 1837). Apesar de a literatura ndo apontar o debate direto
entre suas idéias, fica clara a posicdo de Wilson em favor da nocdo de burocracia neutra e
meritocratica, em relacdo a defesa de Jackson do que ele denominava como burocracia
representativa.

Jackson defendia o sistema de espélio (spoils system), com base na idéia de burocracia
representativa (Divine, 1979). O sistema de espdlio se caracteriza pela distribuicdo dos cargos
da burocracia publica entre os eleitores e correligionarios do candidato vencedor a presidéncia
da Republica. Para Jackson, essa era uma forma de reforcar a democracia, pois os cidaddos
comuns trazidos para dentro da administragc@o representariam os diversos grupos ou setores da
sociedade que poderiam ndo estar representados, ou ndo estar adequadamente representados,
no Congresso.

O espirito do sistema de espdlio ndo era, portanto, anti-republicano, como o é o do
clientelismo e do sistema de prebendas. A concep¢do da distribuicio do espdlio entre os
vencedores ndo era a de atribuicao de benesses aos aliados com recursos publicos, mas, sim,
de uma forma de reforcar a democracia representativa. O spoils system permitia que, através
da escolha de pessoas comuns, que representavam as concepcdes € a moral de seus
concidaddos, a representatividade do sistema democratico fosse aperfeigcoada ou aprofundada.

A idéia de burocracia representativa ndo pode ser colada diretamente a de
clientelismo; ela real¢a, na verdade, a ligacdo antiga entre burocracia e democracia no debate
norte-americano. Essa comparacdo serd desenvolvida adiante. Continuemos na comparacgao

entre burocracia meritocratica e representativa.

* Wilson escreveu seu trabalho no contexto da discussio sobre a primeira reforma administrativa norte-
americana, que foi aprovada em 1883, na forma de uma lei conhecida como Pendleton Act (Wilson, 1887). Essa
reforma instaurou a obrigatoriedade de concurso ptiblico para a escolha de algumas categorias de funcionarios
publicos e foi o primeiro passo de um processo de constitui¢do de uma burocracia meritocratica que se estendeu
ao longo do século XX.
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No sistema de espdlio, a escolha de servidores publicos civis por critérios politicos ndo
se opunha a escolha por critérios técnicos. Havia, sim, uma sobreposi¢do, uma coincidéncia
entre politico e técnico, mas de forma a que o politico ndo se reduzisse ao técnico e
permanecesse com escopo e amplitude maiores que o técnico. Ou seja, ndo interessava apenas
escolher, dentre os cidaddos, aquele que sabia mais e estava mais capacitado para assumir o
cargo. Tratava-se de escolher, a0 mesmo tempo, conforme critérios técnicos minimos e
conforme a possibilidade de representacéo de grupos sociais dentro do servigo publico federal
(Divine, 1979).

Uma conseqiiéncia importante da burocracia representativa € que ela permitia trazer a
politica para dentro da burocracia. Trazer a politica para dentro da administracdo publica
significava reproduzir as divisdes e os interesses da sociedade dentro do Executivo, de forma
tao legitima quanto as elei¢des promoviam a representagéo do povo dentro do Congresso. E o
que legitimava a representatividade da burocracia era ndo apenas o principio democratico da
representacdo, mas a visdo pluralista da sociedade, a visdo da sociedade como dividida em
grupos com interesses diferentes e igualmente legitimos perante o poder publico.

Na oposicdo entre burocracia representativa e burocracia neutra nio estava apenas o
debate sobre a necessidade de conhecimento técnico, mas, principalmente, sobre a concepcao
de politica e de democracia. A possibilidade de cidaddos comuns exercerem funcdes publicas,
fossem elas legislativas ou administrativas, era tipica da exaltagdo norte-americana do homem
comum. Na Europa, ao contririo, a politica era a esfera privativa do sdbio e do experiente,
daquele capaz, por sua condi¢do natural ou social, de exercer o poder (Divine, 1979). A
burocracia representativa se opunha a tal diferenciacdo entre os homens, colocando-se,
portanto, ao lado da tradi¢gdo americana que prezava o homem comum, bem como da tradicio
da igualdade e da democracia representativa.

Isso ndo significa que os defensores da burocracia meritocritica fossem contra a
igualdade como direito civil bdsico e contra a democracia representativa. Mas a
institucionalizacdo da burocracia meritocratica, a partir de fins do século XIX, obrigava a uma
reconsideracdo da relagdo entre politica e burocracia no quadro dessas institui¢des.

Se, com o sistema meritocratico, a burocracia passa a ser o lugar dos experts, dos que
detém conhecimento técnico e profissional, surge espaco para a oposi¢do entre burocracia e
politica. A profissionalizacdo da burocracia pressupde a formacdo de um grupo social com um
ethos diferente, tanto em relacdo aos demais grupos da sociedade (pois os burocratas
administram a coisa publica, e ndo um negdcio privado), quanto em relagdo aos politicos (cuja

N 2

posicdo, em relacio a definicio das politicas, é de comando, e que assumem a
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responsabilidade pelos seus resultados — ao contrdrio dos burocratas, que sdo comandados e
politicamente irresponsaveis).

Dessa diferenca quanto a responsabilidade de burocratas e de politicos surge espaco
para se pensar a idéia do controle sobre a burocracia. Na medida em que os burocratas, com a
reforma meritocratica e o abandono da burocracia representativa, deixam de ser cidadios
comuns com a funcdo de legitimamente representar grupos e interesses da sociedade dentro
do Estado, surge a possibilidade de eles ndo serem fiéis as escolhas ou preferéncias do povo.
No sistema de espdlio, se os burocratas eram, antes e acima de tudo, cidaddos como todos os
outros, ndo havia como questionar sua fidelidade aos interesses do povo.

A conseqiiéncia natural do surgimento dessa “desconfianga” contra a burocracia de
mérito € a necessidade de controlar os burocratas para que eles sejam fiéis aos interesses dos
representantes do povo, dos Unicos representantes que permaneceram no Estado: os
legisladores. A outra conseqiiéncia natural € a possibilidade de pensar a burocracia como uma
fonte de ameaga a democracia.

Esse novo formato das relagdes entre politica e burocracia, baseado na burocracia
meritocratica, encontra respaldo no constitucionalismo, como antes a burocracia
representativa encontrava respaldo nas instituicdes da igualdade civil e da representagdo
democrética. O constitucionalismo norte-americano estd fundado na afirmacio da soberania
do poder Legislativo, como tnico ou principal poder legitimamente competente para
determinar a dire¢do da politica (Long, 1952).

A for¢a dessa doutrina e de sua pratica mostra-se na divisdo do controle sobre a
burocracia civil entre o Legislativo e o Executivo. Muitos 6rgdos burocraticos (agencies)
norte-americanos tém suas diretrizes definidas por comissdes do Congresso e somente a elas
respondem, e uma das principais formas de controle politico da burocracia é aquele exercido
pelo Congresso.

As questdes sobre a autonomia da burocracia e sobre a sua captura pelos interesses
privados aparecem na literatura norte-americana de forma a problematizar o cardter
democrético ou ndo da autonomia e da captura, e ndo o cariter do Estado e suas formas de
institucionalizacao.

Nesse sentido, os grandes problemas que a burocracia meritocrtica impde ao regime
democritico, segundo os estudiosos norte-americanos, sdo o grau de discricionariedade da
burocracia e o risco de captura das agéncias executivas por interesses de minorias.

A discricionariedade da burocracia (que nada mais é do que um certo grau de
autonomia de decisdo da burocracia) é um problema porque coloca nas mados de outros

agentes que nao os legisladores — que sdo os legitimos representantes da vontade do povo - a
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decisdo sobre a direcdo das politicas publicas. Disso deriva seu cardter anti-democrético, e a
necessidade de controlar o modo pelo qual a burocracia exerce sua inevitavel
discricionariedade.

A captura das agéncias governamentais pelos interesses privados, por sua vez, é
antidemocrética porque caracteriza a sobreposi¢do do interesse da minoria sobre o interesse
geral ou da maioria, cuja guarda é atribui¢do do governo. A captura ¢ uma anomalia da
representacdo democritica dos diversos interesses sociais. O principal remédio para esse
desvio também € o controle politico sobre a burocracia.

Sinteticamente, a relagdo entre politica e burocracia nos EUA apresentou duas formas
distintas. Uma baseada na burocracia representativa, respaldada nas institui¢des da igualdade
civil e da representatividade democrdtica, e em que a relagdo entre politica e burocracia se
estabelecia como sobreposicdo e indiferenciacio. A outra, baseada na burocracia
meritocrética, respaldada no constitucionalismo norte-americano e em que a relacdo entre
politica e burocracia se estabelece como de complementaridade (devido a divisdo das tarefas
entre politicos e burocratas) e de contraposicio (gragas a oposicdo das suas
responsabilidades).

Na literatura brasileira, a politica e a burocracia sempre foram vistas como opostas e
conflitantes. A histdria da relagd@o entre politica e burocracia no Brasil é contada em termos de
oposicdes entre a racionalidade da politica (distributiva) e a racionalidade da burocracia
(eficiéncia), e entre a burocracia politizada (instrumentalizada pelo clientelismo ou capturada
por grupos da sociedade) e a burocracia meritocratica (supostamente neutra) (Nunes, 1999).

O que sempre se analisou e apontou na literatura brasileira foram o clientelismo e a
ineficiéncia da burocracia. O clientelismo € conceito corrente da andlise sobre a prética
politica e sobre as formas de organizagdo de setores da administragdo publica. Enquanto
prética politica, o clientelismo se opde a politica ideoldgica - a representacdo de interesses da
sociedade nas esferas publicas e estatais é distorcida pela forma patrimonial de relagido entre
politicos e parcela significativa da sociedade. Por outro lado, enquanto forma de organizacio
da administrag@o publica, o clientelismo se opde a burocracia meritocratica e neutra, que leva
a pratica de insulamento burocritico e seus coroldrios: os anéis burocriticos e o
tecnocratismo.

Além disso, os estudos sobre burocracia, no Brasil, ndo tém como foco a relacio entre
burocracia e democracia, mas entre burocracia e formacdo do Estado. O que talvez explique
essa diferenca de foco em relagdo a literatura norte-americana é, principalmente, a diferenga
de perspectiva analitica adotada, que faria estudiosos norte-americanos e brasileiros olhar para

problemas diferentes. Assim, se o pluralismo é uma das principais vertentes analiticas nos



47

EUA, no Brasil predominou, nas ultimas décadas, o neomarxismo do Estado (Marques,
1997).

Nessa perspectiva marxista, os temas principais no estudo sobre o Estado sdo a sua
autonomia e as aliangas entre as elites estatais e as elites econdmicas. O problema tedrico que
se busca resolver € identificar os atores que exercem a autonomia do Estado, bem como as
formas pelas quais os agentes econdmicos conseguem manter a acdo do Estado na direcdo de
seus interesses. Assim, a autonomia dos burocratas aparece, e s6 pode aparecer, como a
comprovagdo de um certo grau de autonomia do Estado, e nio como uma ameaca aos
legitimos interesses da sociedade. Da mesma forma, as aliancas entre as classes econdmicas e
as elites estatais é a comprovagdo da instrumentaliza¢do do Estado pelos interesses da classe
dirigente, e ndo a hegemonia ndo democrdtica de interesses de uma minoria.

No Brasil, nao hd um fundador do debate, que exerca um papel semelhante ao que
Woodrow Wilson ocupou na literatura norte-americana, nem hd a preocupacdo, de forma
direta e explicita, com a democracia, mas sim com a formagfdo e a institucionaliza¢do do
Estado enquanto poder publico.

E interessante perceber que, nos EUA, aparecem as mesmas questdes sobre autonomia
da burocracia e sobre sua captura pelos interesses privados, mas de forma diferente, posto que
se problematiza nao o cariter do Estado e suas formas de institucionalizacido, mas o carater
democratico ou ndo da autonomia e da captura.

Como ja vimos, os grandes problemas que a burocracia meritocratica impde ao regime
democrético, segundo os estudiosos norte-americanos, sdo o grau de discricionariedade da
burocracia e o risco de captura das agéncias executivas por interesses de minorias. A
discricionariedade da burocracia € um problema porque coloca nas maos de outros agentes
que ndo os legitimos representantes da vontade do povo (os legisladores) a decisdo sobre a
dire¢do das politicas ptiblicas. Disso deriva seu cardter anti-democrdtico, e a necessidade de
controlar o modo pelo qual a burocracia exerce sua inevitavel discricionariedade.

A captura das agéncias governamentais pelos interesses privados, por sua vez, é
antidemocrética porque caracteriza a sobreposi¢do do interesse da minoria sobre o interesse
geral ou da maioria, cuja guarda é atribuicdo do governo. A captura é uma anomalia da
representacdo democritica dos diversos interesses sociais. O principal remédio para esse
desvio também € o controle politico sobre a burocracia.

Essa diferenca de perspectivas analiticas talvez seja um dos fatores responsaveis pela
auséncia do tema do controle politico sobre a burocracia na literatura brasileira que trata do
tema da relacdo entre politica e burocracia. A necessidade de controle politico sobre a

burocracia ndo é um problema que se coloca na perspectiva analitica em que o Estado €,
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inevitavelmente, um instrumento das elites econdmicas. Nessa perspectiva, o controle politico
seria, talvez, interpretado como instrumento in6cuo diante dessa estrutura intrinsecamente
desigual, inevitavelmente manipulada e utilizada como instrumento de dominagao.

Carlos Estevam Martins identificou a ojeriza dos cientistas sociais brasileiros em
relacdo ao tema do controle politico, qualificando-a como uma atitude preconceituosa e

inconseqiiente:

“Este artigo visa apenas apresentar, sem maiores pretensdes, algumas anotacdes a
respeito de um assunto que é meio tabu no contexto brasileiro das ciéncias sociais: a
questdo do controle. Em geral, as pessoas preferem evitar esse tema, temendo talvez
provocar mal-entendidos e reagdes de reprovacdo, carregadas de emocionalidade
negativa. Esse clima, tipicamente preconceituoso, talvez se deva a prépria ambigiiidade
do assunto. A existéncia de controles pressupde sempre dois lados — o do controlador e
o do controlado — sendo que ndo gostamos do primeiro, tido como algoz, e
simpatizamos com o segundo, tido como vitima. O povo, na condi¢do de classe
dominada, é controlado, enquanto a classe dominante, por defini¢do, é controladora.
Estar a favor dos controles, deduz-se, € atitude muito suspeita, sinal quase certo de que
ndo se estd do lado dos oprimidos.

Do ponto de vista do credo democrético, porém, tal argumentacio € inaceitivel.
Nas democracias, presume-se que o povo detém o poder soberano e, portanto, € ao
povo que cabe a funcdo de controlador. Estar a favor dos controles, para os democratas,
nada implica de antipopular: ao contrdrio, é ser conseqiiente.” (Martins, 1989, p. 5,

grifos nossos)

A perspectiva de andlise que privilegia a estrutura do Estado soma-se a uma outra
influéncia analitica, a weberiana, no sentido de concentrar a atencdo dos estudiosos na
estruturacdo do Estado e da sociedade, em detrimento da esfera da politica enquanto
representacdo e jogo de interesses.

As mais influentes andlises sociais e histéricas do Brasil, como as de Sérgio Buarque
de Holanda, Raymundo Faoro e Simon Schwartzman, apontam como fundamental a estrutura
social patrimonialista, e tém Weber como principal referéncia. Esses autores apontam a
“auséncia de encaminhamento tipicamente burgués e classista do desenvolvimento nacional,
baseada na representacdo de interesses” (Campante, 2003). Ou seja, essa perspectiva de
andlise também coloca como central a figura do Estado (e a do estamento, ou das elites), em
contraposi¢do a sociedade e aos interesses difusos.

Antes da preocupacdo com a democracia, temos, no Brasil, a preocupacdo com a

modernidade e com a construgdo das instituicdes modernas: o Estado racional-legal, a
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sociedade plural (sempre ausente e abilica, na interpretagdo de Faoro), a burocracia
meritocritica e republicana)’.

Essas andlises fundadas no patrimonialismo reforcam a visdo da politica como
dominio do clientelismo. Esse € outro fator que também afasta os estudiosos brasileiros do
tema do controle democratico da burocracia: a identificacdo da politica com a pratica do
clientelismo. Se a politica, quando dentro da administracdo publica, significa clientelismo, ou
seja, distribuicdo de recursos publicos segundo critérios patrimonialistas ou, em outras
palavras, critérios ndo universalistas e ndo democraticos, as solu¢des que necessariamente se
apresentam sdo tirar a politica da burocracia, reforcando a dicotomia entre politica e
burocracia, e isolar a burocracia da politica, insulando-a.

O problema desta solucdo estd em que, refor¢ando a dicotomia, nega o cariter politico
das decisdes da burocracia (e o discurso da neutralidade da técnica é importante aliado dessa
negacdo). E, ao negar o cardter politico das decisdes burocraticas, coerentemente reduz ou

anula a necessidade de controle politico sobre a burocracia.

1.3 O controle dos politicos sobre a burocracia nos presidencialismos

Uma nova vertente de andlise da politica brasileira, que ndo se filia aos estudos sobre a
formacdo do Estado nem aos trabalhos de cunho mais socioldgico, abriu novas perspectivas,
ainda pouco exploradas, para o estudo sobre a burocracia. E a vertente neo-institucional, que
se diferencia pelo fato de permitir a andlise da politica e das instituicdes politicas (sistema de
governo, regras eleitorais, relacdes entre Executivo e Legislativo etc.) como entes
analiticamente autdonomos em relacdo a estrutura social, a estrutura de classes, ao
desenvolvimento econdmico-social.

Na literatura internacional, essa vertente deu origem a novos estudos de politica
comparada e sobre o processo de democratizacdo. Entre os trabalhos que exerceram maior
influéncia no debate latino-americano e nacional estdo os de Juan Linz, Alfred Stepan, Scott

Mainwaring e Arend Lijphart, que compararam as caracteristicas institucionais dos sistemas

? Seria interessante estabelecer um paralelo entre a grande influéncia do pensamento weberiano sobre 0s
classicos do pensamento social brasileiro e sobre as andlises do Estado e da burocracia, com a grande auséncia
de citagdes a Weber nos trabalhos norte-americanos. Uma pergunta interessante seria: por que o patrimonialismo
em que “degenerou” a burocracia representativa de Andrew Jackson ndo foi analisada nos termos weberianos de
tradi¢cdo versus modernidade?
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presidencialista e parlamentarista quanto a sua capacidade de produzir governos democraticos
estaveis.

No Brasil, essa vertente deu origem a um debate em torno da governabilidade do
sistema presidencialista na Nova Republica. O diagnéstico de Mainwaring, afirmando a
ingovernabildade do sistema politico brasileiro devido a combinag@o das caracteristicas do
presidencialismo, do multipartidarismo e do federalismo (Mainwaring, 1997), deu origem a
uma série de estudos que confirmavam (Lamounier, 1994) ou contestavam a tese da
ingovernabilidade (Figueiredo e Limongi, 1998).

Esse debate produziu muitos estudos inovadores sobre as instituicdes politicas
brasileiras, mas poucos trabalhos sobre o papel da burocracia como l6cus de poder e ator
politico, e nenhum sobre o controle democratico dos politicos sobre a burocracia.

Na literatura norte-americana, ao contrario, a perspectiva neo-institucional avangou no
debate sobre esse tema, e indica os termos em que essa discussdo pode ser adotada no Brasil:
a identificacdo dos mecanismos de controle sobre a burocracia e sua compreensio na
perspectiva do funcionamento do sistema politico.

Esses mecanismos s@o: nomeacdo politica, controle orcamentério, reorganizacdo da
estrutura administrativa, personnel power4, monitoramento (oversight), e legislacdo (Wood,
Waterman, 1991). Nos EUA, esses mecanismos de controle promovem a transparéncia da
administracio publica e a responsabilizacido dos politicos gracas ao equilibrio e a constante
competicdo entre os Poderes Executivo e Legislativo. A distribuicdo equilibrada desses
instrumentos de controle entre o Presidente e o Congresso garante um controle efetivo entre
os Poderes (checks and balances), e a competi¢cdo de ambos pelo controle sobre a burocracia
promove a transparéncia e a responsabilizagdo.

Os principais estimulos a que a burocracia norte-americana responde sdo
compartilhados pelos dois Poderes: nomeacdo e orcamento (Wood, Waterman, 1994). O
Presidente tem o poder de nomear os ocupantes de diversos cargos de direcdo da burocracia,
mas esse poder ndao ¢ exercido de forma incontrastada, uma vez que hd a necessidade de
aprovacdo desses nomes no Congresso. As negociacdes sobre os nomes apresentados pelo
Presidente no Congresso levaram a institucionalizacdo de um processo semi-formal e
relativamente transparente de escolha desses nomes, a clearence, pelo qual as credenciais
pessoais e profissionais do candidato sdo avaliadas pelo Executivo e negociadas com a
comissdo congressual responsavel pela sua aprovacdo (Mackenzie, Shogan, 1996).

Apesar de o sistema politico norte-americano de separacdo de poderes ter sido

desenhado antes do crescimento da administracdo publica, essa ampliacdo foi acompanhada

4 . . ~ . s . . . . .
Poder de escolher os senior career executives, que sdo os funciondrios estdveis da burocracia norte-americana.
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do desenvolvimento, tanto pelo Executivo quanto pelo Legislativo, de formas de
monitoramento sobre a agdo da burocracia (Aberbach, 1990). A agéncia de supervisdo sobre o
Executivo - Government Accountability Office (GAO) - foi criada em 1921 por determinacio
do Congresso. Ao longo do século XX, o Executivo reagiu ao crescimento da capacidade do
Congresso de acompanhar as agdes do governo através do fortalecimento do gabinete
presidencial, em especial do Office of Management and Budget (OMB), responsivel pela
revisdo da legislacio emanada dos ministérios e de muitos 6rgdos auténomos, bem como,
principalmente, responsdvel pelo acompanhamento da elaboragdo e execucdo do orcamento
(Wood, Waterman, 1991).

Para trazer esse debate para o Brasil, é preciso construir a pergunta “Como se
constroem controles politicos democriticos sobre a burocracia?” tendo em vista as
caracteristicas do sistema politico brasileiro: presidencialismo consensual, federalismo forte,
multipartidarismo e partidos fracos (Palermo, 2000).

A questdo é como essas caracteristicas influenciam a relacdo entre politicos e
burocracia, mais especificamente a relagdo de direcdo dos funciondrios especializados pelos
funciondrios politicos e pelos proprios politicos.

Por causa do presidencialismo consensual, o Presidente divide a dire¢do da burocracia
com os membros da coalizdo e, por causa do multipartidarismo, da fraqueza dos partidos e do
federalismo, essa reparticdo € feita de acordo com critérios ndo exclusivamente partidarios
nem técnicos, mas também federativos (considerando as liderancas regionais dos partidos) e
pessoais (do Presidente da Republica), entre outros (Loureiro, Abrucio, 1999).

Uma das principais faces dessa reparticdo € o preenchimento dos cargos de dire¢do da
burocracia por membros da coalizdo ou por pessoas por eles indicados. O problema dessa
distribuicdo de milhares de cargos entre os aliados politicos do governo néo € a politizacdo em
si que ela acarreta, mas a existéncia, ou ndo, de mecanismos democraticos de controle sobre a
atuagdo desses nomeados.

A politizagdo sempre ocorre, até em regimes autoritdrios, pois alguma visdo sobre a
direcdo governamental das politicas publicas sempre prevalece sobre outras, seja em
decorréncia da definicdo autocratica por parte do governante, que privilegia alguns grupos em

N .

detrimento de outros, seja gragcas a vitéria nas urnas de uma corrente ou de um partido
politico. A questdo é como garantir a accountability apos as elei¢des, ou seja, desde a
nomeacdo de pessoas que ndo necessariamente foram eleitas, até sua atuagc@o na direcdo das
politicas publicas.

Nesse sentido, os instrumentos de controle sobre a burocracia a disposi¢cdo do

Congresso e do Presidente funcionam, ou deveriam funcionar, como formas de transparéncia
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e de responsabilizacdo das escolhas sobre quem s@o os nomeados e sobre quais sdo os acordos
politicos envolvidos na nomeagao.

Como ja vimos, os controles politicos sdo necessarios porque ha delegacdo de poder.
Os politicos recebem delegacdo do povo para governar, e por isso precisam, em primeiro
lugar, ser controlados quanto a possibilidade de abuso de poder, e, em segundo lugar, mas nio
menos importante, precisam prestar contas do que fizeram com esse poder. Os politicos, por
sua vez, delegam parte desse poder para a burocracia, e por isso precisam, da mesma forma,
impedir abusos e garantir o controle sobre a atuagdo dessa burocracia. Os politicos precisam
garantir a supremacia sobre os burocratas, ou seja, garantir que a burocracia respeite e acate a
definicdo sobre politicas publicas dos politicos, do contrério o principio democrético deixa de
ser respeitado.

Na relacdo de delegacdo do Presidente para a burocracia, o Presidente e o gabinete
(ministros) precisam tomar contas da burocracia para, a partir dai, poderem prestar contas a
populacdo sobre o exercicio de seus mandatos. Para isso, o Presidente e o gabinete precisam
de mecanismos capazes de tomar as contas da burocracia, ou seja, controlar seu desempenho.

Essa delegacdo do Presidente para a burocracia € controlada através dos mecanismos
de controle entre politicos e burocratas: nomeacdo, or¢amento, legislacdo, monitoramento. As

principais caracteristicas desses mecanismos de controle no Brasil séo:

e sua concentracdo no Executivo, em detrimento do Legislativo, e
¢ ainfluéncia da forma de constru¢do da coalizdo e do gabinete de governo sobre

o funcionamento desses mecanismos de controle.

O Presidente tem o poder de nomear milhares de cargos e fungdes de confianca, e
apenas um nimero extremamente reduzido deles deve ser ratificado pelo Congresso. Existem
quase 70.000 cargos e fungdes de livre provimento do Presidente (Brasil, 2005). As
nomeacdes do Presidente que devem ser aprovadas pelo Senado ndo chegam a uma centena
de cargos, apesar de serem nomeagdes a cargos de alta relevancia, como os de Ministros do
Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, Ministros do Tribunal de Contas da
Unido, de Procurador-Geral da Repiiblica, e de presidente e diretores do Banco Central, entre
outros (CF, art. 52).

H4a um grande numero de cargos de livre nomeacgfo, caracterizando uma enorme
abertura da burocracia para entradas laterais (em oposi¢do a entrada via concurso e a

progressdo hierdrquica), o qué, por sua vez, caracteriza um relativo enfraquecimento da

entrada por mérito e da progressdo hierarquica com base na carreira.
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O Congresso tem poder de aprovar algumas nomeacdes feitas pelo Executivo para
cargos muito importantes, mas esse poder tem sido pouco utilizado, pois hd indica¢gdes de que
a sabatina € ritualistica (Anastasia, 1999). As nomeacdes sdo feitas com base na légica da
formacdo da coalizdo de governo, ou seja, com base nos mesmos critérios das negociagdes
entre Planalto e os partidos e as liderangas regionais quanto a formacgéo da coalizéo de apoio
ao governo no Congresso. Os controles sdo feitos, basicamente, de forma informal e pessoal,
ja que ndo ha mecanismos formais de clearence, e os cargos e as relacdes pessoais entre os
nomeados estruturam a atuacio da burocracia (Olivieri, 2007).

Ao repartir o poder entre os aliados da coalizdo de governo basicamente preenchendo
os postos de direcdo da burocracia com indica¢des dos partidos da coalizdo, o Presidente
passa a precisar manter controle sobre a atuac@o dessa burocracia. Duas caracteristicas da
politica e da administracio publica brasileira reforcam essa necessidade: os politicos almejam
posicdes no Executivo para se promover politicamente (pois o poder sobre a elaboracdo e a
execucdo orcamentdrias estd no Executivo e ndo no Legislativo) e a administracdo publica
brasileira € muito aberta (h4 poucas carreiras estruturadas e muitos cargos de livre nomeacgao
ou de entrada lateral). Ou seja, ndo s6 hd muitos cargos a serem ocupados, como eles
adquirem um peso politico muito grande na carreira dos politicos devido ao tipo de
distribuicdo de poderes entre Executivo e Legislativo.

A reparticdo de poder e de cargos entre os aliados do governo na coalizdo envolve,
além de acordos partidarios, relagdes federativas em dois niveis: os cargos de dire¢do da
burocracia federal sdo distribuidos conforme clivagens partiddrias e regionais, ou seja, essa
distribuicdo tem que passar por acordos partidérios e intra federativos, e, em outro nivel, o
formato atual da federacdo gera uma relagdo entre governo federal e governos municipais
esquizofrénica: os municipios e os estados sdo autdbnomos politica, administrativa e
financeiramente, mas, na sua maioria, dependem, na pratica, da transferéncia de verbas
federais e da organizagéo das politicas publicas pelo governo federal (por causa da reparticio
de competéncias) para conseguirem cumprir suas obrigacdes constitucionais (Abrucio, 2005).

O Presidente detém a iniciativa da lei orcamentdria, e controla a liberagdo das verbas
através do contingenciamento dos recursos. O Executivo concentra grandes poderes, pois tem
“a faca e o queijo na mio”, uma vez que a iniciativa da lei or¢camentéria é exclusiva do
Presidente e o orgcamento € autorizativo e ndo mandatdrio. Ou seja, o Presidente tem enorme
poder sobre a elaboracdo do orcamento e sobre sua implementagdo. Assim, o Executivo
controla com mao de ferro a liberacdo das verbas orcamentdrias, executando o que foi
aprovado no Congresso conforme suas prioridades, praticamente sem prestar contas a

ninguém.
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Sabe-se muito pouco sobre a negociacdo para a liberagdo das previsdes orcamentdrias,
bem como sobre a negociacdo das emendas parlamentares ao or¢amento - apenas que as
emendas individuais sdo pouco relevantes, tanto em nimero quanto em valores monetarios no
total de emendas (Figueiredo, Limongi, 2002). Os jornais sdo prodigos em publicar acordos
que envolvem trocas entre votos no Congresso e liberagdo de verbas para emendas
parlamentares.

A dire¢o da administrag@o publica federal € competéncia privativa do Presidente (CF,
art. 84). Isso significa, entre outros poderes, o de reorganizar a administragdo publica por
decreto, ou seja, sem a influéncia formal do Congresso, quando isso ndo implicar aumento de
despesa nem criacdo ou extincdo de 6rgdos publicos (CF, art. 84), além da iniciativa
legislativa exclusiva quanto a criagcdo de cargos e fungdes e a criacdo e extingdo de ministérios
e o6rgdos publicos (CF, art. 61).

O controle dos politicos sobre a burocracia também se exerce através da legislacao,
pela qual se definem os rumos das politicas publicas a serem executadas pela burocracia. Esse
poder também € concentrado no Executivo brasileiro, que detém grande poder de iniciativa
legislativa, como ja vimos, além do poder de decreto, ou seja, poder de emitir decretos com
forca de lei.

Sabe-se que a negociagcdo em torno da aprovagdo das leis é feita preponderantemente
caso a caso, ou seja, ndo hd acordos prévios e amplos sobre uma agenda minima a ser
implementada pelo governo e por sua coalizdo, de tal forma que o Executivo tem que
negociar constantemente com sua base de apoio parlamentar. J4 se conhecem os efeitos das
prerrogativas do Executivo (poder de agenda, poder de decreto) sobre essa negociacdo com o
Congresso. Todavia, esses poderes ndo sdo suficientes para uma completa submissdo do
Congresso ao Executivo, ou seja, hd margem de negociacdo entre Presidente e coalizdo e
dentro da coalizdo (entre lideres partidarios e seus liderados).

Quanto ao Legislativo, a questdo € sua aparente apatia diante dessa concentragdo de
poderes do Executivo, que se reflete inclusive na nio utilizagdo dos recursos a disposi¢do do
Parlamento para controlar as politicas publicas (corpo técnico de assessores parlamentares,
poderes constitucionais, rgdo de apoio forte e poderoso — o TCU).

O controle rotineiro e direto do Congresso e suas comissdes sobre o Executivo é fraco
e pouco eficaz, apesar do aparato legal, informacional e organizacional a disposi¢do dos
congressistas. Concomitantemente a essa fraqueza, entretanto, o Congresso exerce um
controle indireto muito importante, através das CPIs, ao prover informagdes para a sociedade

(Figueiredo, 2003).
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O monitoramento sobre a execugdo das politicas publicas no admbito do Poder
Executivo também € atribuicdo do Presidente, mas ela é compartilhada com o Congresso, ao
qual cabe monitorar a atuacdo do Executivo através do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

Os mecanismos de monitoramento sobre as politicas publicas federais e sobre a
atuacdo da burocracia federal na implementacdo das politicas federais nos estados e nos
municipios acaba “cruzando” com os acordos partiddrios e regionais, na medida em que esses
acordos informaram a nomeacao de muitos dos dirigentes dessa burocracia, e na medida em
que os prefeitos acabam se tornando responséveis pela execucdo de muitas politicas publicas
federais implementadas descentralizadamente através de transferéncias voluntdrias do
governo federal aos governos subnacionais. Ao fiscalizar as politicas publicas federais
implementadas nos municipios, o governo federal tem um instrumento para controlar politicos
de outras esferas da Unido sob uma justificativa formal e impessoal.

Este trabalho estuda um desses instrumentos de controle, o que foi menos estudado de
todos eles: o mecanismo do monitoramento. Ele € realizado através do 6rgdo de controle
interno, a Secretaria Federal de Controle (SFC), que é um 6rgdo do Executivo com atribuicao
de monitorar o desempenho e a legalidade da atuagdo da burocracia federal, e também tem
monitorado os estados e municipios que utilizam verbas federais.

O significado politico do controle interno € controle politico via instrumentos
burocréticos sobre a coalizio de governo — controle sobre como indicados dos partidos em
postos burocriticos desempenham suas tarefas e como estados e municipios implementam

politicas publicas federais, verbas federais ou programas coordenados pelo governo federal.
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2. O monitoramento sobre a execucao das politicas publicas

Este capitulo apresenta a SFC e descreve sua estrutura e suas atividades com dois

objetivos:

1.

delimitar nosso objeto de estudo - o 6rgdo que coordena o controle interno do
Poder Executivo -, excluindo, portanto, os sistemas de controle interno dos
outros Poderes e as instituigdes de controle externo - o Congresso e o TCU.
Para tanto, a primeira se¢do analisa, ainda que de forma sucinta, o
enquadramento constitucional dos sistemas e das instituicdes de controle
interno, e a segunda se¢do apresenta os contornos da estrutura atual da SFC.

caracterizar o controle interno do Executivo como uma atividade que, através
da verificagdo de registros contdbeis, or¢amentérios, fisicos e financeiros,
avalia a materialidade dos resultados das politicas publicas, e que, portanto,
ndo é um controle com cariter meramente legalista e formal. A descri¢do das
atividades da SFC na terceira se¢do apresenta o funcionamento atual da SFC,
que € resultado das reformas por que passou o sistema de controle interno na
década de 1990, e que significam, como veremos no capitulo 3, a construcio

da capacidade de monitoramento sobre a burocracia.

2.1 O sistema brasileiro de auditoria e fiscalizacao

7z

O sistema de controles do Poder Executivo é um dos elementos do sistema de

promogdo da accountability e da transparéncia do Estado brasileiro. A CF de 1988 define a

forma e o funcionamento desse sistema de controles ao tratar da organizagdo dos Poderes, ou

seja, da estrutura e da competéncia especificas do Legislativo, do Executivo e do Judicidrio.

A estrutura e as competéncias do sistema de controles estdo entre as atribuicodes

constitucionais do Poder Legislativo, conforme a doutrina da separacdo entre os poderes € o
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principio da soberania popular, segundo as quais cabe ao Legislativo fiscalizar as atividades
do Poder Executivo sob a prerrogativa de ser o principal 6rgdo de representacdo popular.

Sob o titulo “Da fiscalizacdo contébil, financeira e orcamentaria”, a CF estabelece, nos
artigos 70 a 75, a amplitude dessa fiscalizacdo e sua estrutura organizacional. Em diversos
aspectos, como veremos no capitulo 3, a CF de 88 ampliou, em relacdo a CF de 1967, os
poderes e as atribui¢des do Congresso, do TCU e do controle interno.

O artigo 70 define o a4mbito e a estrutura do sistema de controles. O sistema de
controles € responsdvel pela fiscalizacdo do patrimonio e das atividades de todas as entidades
da Unido, e essa fiscalizacdo € realizada conjuntamente pelas estruturas de controle externo (o
Congresso Nacional e o TCU) e pelo sistema de controle interno de cada um dos trés Poderes.

O artigo 70 define, ainda, que a competéncia dessas estruturas de controle se estende a
qualquer entidade, ptublica ou privada, que ‘“utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
bens e valores publicos”. A redag@o original desse artigo na CF de 88 se referia apenas as
pessoas fisicas e aos 6rgios publicos como os entes passiveis de controle. A Reforma da
Administracio de 1998 (Emenda Constitucional n. 19) estendeu essa competéncia as
entidades privadas que, sob qualquer forma, se responsabilizem por valores ou bens publicos.

O artigo 71 define as competéncias do controle externo, ou seja, do Congresso e do
seu orgdo auxiliar, o TCU. Entre as atribui¢des do controle externo estdo: apreciar e julgar as
contas do Presidente e dos gestores de dinheiros publicos, apreciar a legalidade dos atos de
pessoal (admissao, desligamento, aposentadoria), auditar as unidades administrativas dos trés
Poderes, fiscalizar recursos federais repassados a estados e municipios, aplicar multa no caso
de dano ao erdrio, sustar a execug@o de ato administrativo considerado irregular.

O artigo 72 garante & Comissdo mista permanente de Orcamento o poder de fiscalizar
e de propor ao Congresso a sustacio de despesas ndo autorizadas.

O artigo 73 define a forma e os critérios de nomeagdo dos ministros do TCU: um terco
serd nomeado pelo Presidente, com aprovacido prévia do Senado, e dois tergos serdo
nomeados pelo Congresso. Os critérios para nomeagdo sdo: idade (entre 35 e 70 anos), ao
menos dez anos de atividade profissional nas areas juridica, contdbil, econdmica, financeira
ou na administracdo publica, idoneidade moral e reputagdo ilibada.

O artigo 75 estende essas normas aos tribunais de contas estaduais e municipais.

O artigo 74 define as competéncias do controle interno. Como este € nosso tema, vale

a pena reproduzir o artigo na integra:
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada,

sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido;

IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo
orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo federal, bem
como da aplicac@o de recursos publicos por entidades de direito privado;

IIT - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° - Os responsdveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unifo, sob pena
de responsabilidade solidéria.

§ 2° - Qualquer cidaddo, partido politico, associagc@o ou sindicato é parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da

Unido.

Além da definicdo das competéncias do controle interno, que dizem respeito
diretamente a fungdo da SFC, ha outros dois elementos fundamentais no artigo 74 que devem
ser ressaltados: a exigéncia de controle interno em todos os Poderes e o papel do controle
interno de apoio ao controle externo.

A exigéncia constitucional de criagdo de estruturas de controle interno nos trés
Poderes aparece logo no caput do artigo. Entretanto, apenas o Poder Executivo tem um 6rgao
centralizado de controle interno, que € a Secretaria Federal de Controle. No Judicidrio, cada
tribunal tem sua secretaria de controle interno, e, no Legislativo, a Camara e o Senado t€m,
cada um, sua secretaria de controle interno. No Judicidrio e no Legislativo as diversas
secretarias de controle interno de cada tribunal ou de cada casa legislativa ndo estdo
integradas em um sistema coordenado, como € o caso do Executivo.

As secretarias de controle interno dos tribunais, da Camara e do Senado ndo aparecem
na estrutura organizacional apresentada nas paginas da internet dessas institui¢cdes, € nao
publicam relatérios sobre sua atuagfo. A solicitagdo a essas secretarias, via correspondéncia
eletrdnica, de informagdes sobre sua atuacdo, tais como relatérios de gestdo da secretaria ou
relatorios de avaliagdo sobre os 6rgdos que fiscalizam, mostrou-se infrutifera, pois a resposta,
quando houve, consistiu em decretos ou portarias que deram origem a essas estruturas. Esse
resultado indica o cariter formalista das atividades dessas estruturas, cuja atuacdo

provavelmente se resume a revisdo contabil das opera¢des administrativas, e indica também a
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reduzida importancia desses 6rgdos na estrutura e na gestdo dos tribunais e das Casas do
Congresso.

Um exemplo da importancia do papel do 6rgdo de controle interno, por exemplo, na
Camara dos Deputados, € a fiscalizagdo dos gastos dos deputados com verbas indenizatérias.
Os deputados t€m que apresentar notas fiscais que comprovem tais gastos, mas a secretaria de
controle interno da Céamara ndo tem estrutura para realizar essa fiscalizacdo de forma
substantiva. Em reportagem do jornal O Estado de S@o Paulo, os deputados reconhecem que a
auséncia desse controle permite a impunidade aos membros da Casa que apresentam notas
frias para comprovar gastos com gasolina (OESP, 23 e 24 de abril de 2007).

O 6rgdo de controle interno do Poder Executivo é mais estruturado do que nos outros
Poderes, e isso provavelmente ocorre devido a dois fatores: porque é mais antigo (a CF de
1967 ndo exigia que Legislativo e Judicidrio organizassem estruturas de controle interno) e
por causa da exigéncia constitucional expressa de prestacdo de contas pelo Executivo ao
Congresso (artigo 84, inciso XXIV). Mas mesmo essa estrutura de controle interno do
Executivo, como veremos adiante, foi centralizada e estruturada muito recentemente, através
da criacdo da Secretaria Federal de Controle em 1994.

O segundo elemento a ressaltar no artigo 74 € a finalidade do controle interno, ou seja,
a definicdo do cerne de suas atividades nos dois primeiros incisos: avaliar a execugdo das
atividades do governo, tendo como referéncia a previsdo orcamentaria anual e o planejamento
de longo prazo, e realizar essa avaliagdo de acordo com os critérios ndo apenas de legalidade,
mas também de eficicia e eficiéncia. Isso significa, em primeiro lugar, que a atividade de
controle interno deve se integrar ao ciclo de gestdo, ou seja, deve re-alimentar a funcdo de
planejamento. Ao gerar informacdes sobre a execucdo das politicas publicas, o controle
interno permite que o governo planeje suas ac¢des futuras tendo como base um diagndstico
preciso sobre como as politicas foram implementadas, quais seus resultados efetivos, quais
seus méritos e deficiéncias. Em segundo lugar, a CF concebeu o controle interno ndo apenas
como controle formal da legalidade, mas como controle da eficicia das politicas. Dessa
forma, a atividade do controle interno deve ser abrangente, conciliando a avaliacdo sobre os
procedimentos (controle da legalidade e da eficiéncia) com a avaliagdo sobre os fins das
politicas publicas (controle da eficicia).

As competéncias previstas no inciso terceiro (controle das operagdes de crédito) sdo
realizadas pela STN. Como veremos adiante, a SFC foi criada a partir de um departamento da
STN, ou seja, a STN realizava tanto as atividades de controle de caixa quanto de controle

interno. Com a separag@o, a STN manteve o controle sobre as operagdes de crédito.
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O terceiro elemento a ressaltar sobre a configuracdo do sistema de controle interno é
seu papel como instituicdo de apoio ao Congresso e ao TCU. Isso significa que as atividades
de controle interno e externo sdo concebidas pela CF como complementares, ou seja, as
informagdes geradas e compiladas pelo 6rgdo de CI do Executivo sdo fundamentais para
instruir e alimentar os processos — em especial os do TCU - de avaliacdo e julgamento das
contas do governo, que € finalidade do sistema de controles. De fato, varias atividades da SFC
tém como objetivo precipuo fornecer informagdes ao TCU, como é o caso das auditorias
sobre atos de pessoal, das certificacdes das contas dos administradores publicos, do
encaminhamento das Tomadas de Contas Especiais (TCE). O TCU exerce um papel de
preeminéncia no sistema de controle e, apesar de a SFC ndo estar organizacionalmente ligada
ou subordinada ao Tribunal, ele regulamenta a atuagdo da SFC na realizacdo de algumas
dessas atividades.

Finalmente, o primeiro pardgrafo obriga todos os servidores do sistema de controle
interno a informarem o TCU sobre irregularidades encontradas durante as auditorias e
fiscalizagcdes, sob pena de o servidor ser considerado cumplice de quem cometeu as
irregularidades. E o segundo pardgrafo garante a qualquer cidaddo, partido ou entidade

representativa o poder de encaminhar dentincia sobre irregularidades ao TCU.

2.2 A estrutura da SFC

Atualmente, a SFC integra a estrutura da Controladoria Geral da Unidao (CGU). A SFC
foi criada em 1994 como uma secretaria do Ministério da Fazenda, onde permaneceu até
fevereiro de 2002, quando foi integrada a Casa Civil. Em marco de 2002 a SFC foi transferida
para a CGU, onde estd até hoje.

A CGU, por sua vez, foi criada em 2002, como Corregedoria Geral da Unido, e em
2003 foi transformada em Controladoria Geral da Unido. Desde entdo, a CGU é responsavel
pela supervisdo técnica e pela orientagdo normativa dos quatro 6rgdos que compdem oOs

sistemas de integridade do governo federal:
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e a Secretaria Federal de Controle, que é responsdvel pelo Sistema de Controle
Interno,

e a Corregedoria-Geral da Unido, pelo Sistema de Correigao,

¢ a Ouvidoria-Geral da Unido, pelas unidades de ouvidoria, e

e a Secretaria de Prevencdo da Corrupcdo e Informagdes Estratégicas, pela funcio de

prevencgdo e combate a corrup¢do do Poder Executivo.

A Secretaria Federal de Controle realiza as atividades de avaliagdo da execucdo dos
programas de governo e a comprovagido da legalidade da gestdo orcamentdria, patrimonial e
financeira dos 6rgédos do Executivo Federal. As a¢des de controle descentralizadas, ou seja, a
fiscalizacdo da gestdo dos 6rgdos federais situados fora de Brasilia e a fiscalizacdo da
utilizacdo das verbas federais pelos estados e municipios sdo realizadas pelas Controladorias-
Regionais da Unido (CRU), que sdo 6rgdos da CGU presentes em todos os estados da
federacao.

A Corregedoria-Geral da Unido supervisiona a apuracdo de responsabilidades por
irregularidades administrativas dos gestores nos 6rgaos do Executivo Federal, a aplicagio das
sancdes cabiveis e a reposi¢do de eventuais prejuizos aos cofres publicos. A Corregedoria é
responsdvel pela atividade de correicdo, ou seja, de repressdo e prevencdo da lesdo ao
patrimdnio publico através de investigacdes, inspe¢Oes, sindicincias e processos
administrativos disciplinares para apurar a responsabilidade de agentes publicos.

A Ouvidoria-Geral da Unido normatiza e organiza as atividades de ouvidoria no
Executivo Federal, e recebe as manifestacdes dos cidadaos sobre a prestacdo dos servigcos
publicos, encaminhando-as aos 6rgdos responsaveis e buscando solucdes para as questdes
apresentadas.

A Secretaria de Prevencdo da Corrupcdo e Informacdes Estratégicas tem como
objetivos promover a transparéncia da gestdo publica e desenvolver projetos de cariter
preventivo para inibir e dissuadir a corrupgao.

A CGU estd na estrutura da Presidéncia da Republica, ou seja, ocupa uma posi¢do de

supervisdo em relacdo aos ministérios. Sua estrutura € ilustrada na figura abaixo:



62

Figura 1 - Estrutura da Controladoria Geral da Uniao (CGU)

Fonte: site da CGU (www.cgu.gov.br), acesso em setembro de 2007.

A SFC, por sua vez, tem a seguinte estrutura:

Figura 2 — Estrutura da Secretaria Federal de Controle
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Fonte: site da CGU (www.cgu.gov.br), acesso em setembro de 2007.

A SFC organiza sua estrutura com base em dois critérios diferentes: conforme o tipo

dos processos que realiza e conforme os setores dos ministérios que fiscaliza.



63

2

O critério setorial organiza as diretorias por dreas ou setores. Cada diretoria é

responsavel por um grupo de ministérios, distribuidos conforme quatro dreas:

e Diretoria de Auditoria da Area Social (ministérios da Sadde; do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; da Previdéncia Social; da
Educacio; da Justi¢a; do Esporte),

e Diretoria de Auditoria da Area Econdmica (ministérios do Desenvolvimento,
Indistria e Comércio Exterior; da Fazenda; do Planejamento, Orcamento e
Gestao),

e Diretoria de Auditoria da Area de Infra-estrutura (ministérios dos Transportes;
do Meio Ambiente; das Cidades; da Ciéncia e Tecnologia; de Minas e Energia;
das Comunicag¢des; da Integracdo Nacional) e

e Diretoria de Auditoria da Area de Producio e Emprego (ministérios do
Trabalho e Emprego; da Cultura; do Desenvolvimento Agrério; do Turismo; da

Agricultura, Pecudria e Abastecimento; e o Sistema “S”).

Essas diretorias de 4rea sdo responsdveis pela tomada de contas anual dos gestores
federais e pela avaliagdo da execucdo dos programas implementados pelos ministérios. A
tomada de contas anual € o processo pelo qual os gestores federais prestam contas ao TCU e
tém suas contas julgadas pelo Tribunal. As unidades gestoras federais de todos 0s ministérios
apresentam anualmente relatérios de suas atividades a SFC, a respectiva diretoria setorial
audita a gestdo dessa unidade e envia o relatério para o TCU julgar. A avaliacdo da execucdo
dos programas, por sua vez, consiste em um conjunto de auditorias de gestdo e de
fiscalizagdes contdbeis, financeiras e orcamentdrias que visam avaliar a legalidade, a
eficiéncia e a efetividade das acdes do governo, tendo como referéncia o planejamento do
Plano Pluri Anual (PPA).

O critério do tipo dos processos, por sua vez, organiza algumas estruturas conforme o

tipo de processos pelos quais elas sdo responsaveis:

e Coordenagdo-Geral de Recursos Externos: realiza auditorias de avaliacdo do
desempenho dos contratos e acordos de financiamento e de cooperacdo técnica
do governo federal com organismos internacionais (Ex.: doacdes e
empréstimos do Banco Mundial e projetos de cooperagdo técnica com
organismos da ONU);

e Coordenagdo-Geral de Contas do Governo, que tem duas atribui¢des:
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o coordenar o processo de elaboracdo do volume do Balango Geral da
Unido (BGU), referente as a¢gdes do Executivo, ou seja, consolidar as
prestacdes de contas dos gestores federais de acordo com as
informacgdes exigidas pelo TCU, e

o aferir a consisténcia dos dados do Relatério de Gestdo Fiscal do Poder
Executivo (a Lei de Responsabilidade Fiscal exige dos trés Poderes a
apresentacio desse Relatorio a cada quadrimestre; o Relatério contém
informacdes relativas a despesa total com pessoal, divida consolidada,
concessdao de garantias e operacdes de crédito, e, no ultimo
quadrimestre do ano, o relatério € acrescido de demonstrativos
referentes ao montante das disponibilidades de caixa em 31 de
dezembro, das inscri¢des em restos a pagar e das despesas com servigos
de terceirosS);

e Diretoria de Auditoria de Pessoal e de Tomada de Contas Especial:
o em relacdo a Auditoria de Pessoal, esta Diretoria:

= analisa a legalidade dos atos de pessoal (atos de admissdo,
desligamento, concessdo de aposentadoria e de pensdo) e
encaminha esses processos para julgamento do TCU,

= analisa a consisténcia das folhas de pagamento dos Orgios
federais, para evitar pagamentos irregulares, e

= acompanha o Cadastro de Responsdveis com Contas Julgadas
Irregulares, para garantir o cumprimento da norma que impede
que gestores cujas contas foram julgadas irregulares pelo TCU
exercam cargos nos sistemas de planejamento e or¢amento;

o em relacdo aos processos de Tomada de Contas Especial (TCE), a
Diretoria certifica se os processos de tomada de contas dos gestores
federais estdo regulares ou ndo, e os encaminha para julgamento do
TCU (a tomada de contas € especial porque ndo consta do rol das a¢des
de fiscalizag@o previstas no planejamento anual da SFC, e geralmente é
iniciada a pedido de 6rgdos como TCU, Ministério Publico e Policia

Federal, mas também pode ser iniciada por auditores da SFC que

5 . L . . . ~

A Coordenacao-Geral de Contas revisa os dados do Relatério no SIAFI Gerencial. O dnico demonstrativo que ndo tem seus
dados confirmados pela Coordenacdo é o das Operagdes de Crédito, pois esse demonstrativo é emitido pelo Banco Central do
Brasil (Bacen). Essas informagdes sdo ratificadas pela unidade de Auditoria Interna do Bacen, conforme acordo entre o
Banco e a SFC.
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percebam a necessidade de extrapolar a fiscalizagdo para além do

ambito das acdes planejadas).

Duas estruturas da SFC ndo se encaixam nessa classificacdo, mas sdo muito
importantes, pois sdo 6rgaos de planejamento e normatizacio das acdes de todas as diretorias

e coordenagdes da SFC:

¢ Diretoria de Planejamento e Coordenacdo das A¢des de Controle:
o planeja as acdes de controle rotineiras, tais como as auditorias de gestio
e o Programa de Fiscalizag@o a partir de Sorteios Publicos,
o autoriza a realizacdo de acdes de controle ndo rotineiras, como as
auditorias desencadeadas por dentincias, e
o coordena a atuagao das diretorias setoriais;
e Coordenagdo-Geral de Normas e Orientagdo para o Sistema de Controle
Interno: elabora e consolida as normas e instrucdes referentes ao controle e

assessora as demais coordenagdes e diretorias.

A estrutura da SFC € a maior dentre as quatro dreas da CGU em termos orcamentarios
e de pessoal.

Em 2006, a CGU tinha um total de 2.146 servidores. Destes, 80% ou 1.716 servidores
pertenciam a SFC (CGU, 2006, p. 37).

Em sua grande maioria (95,6%), os servidores da SFC sdo concursados e pertencem as
carreiras especificas do controle: técnicos de finangas e controle (TFC) e auditores de financas
e controle (AFC). A diferenca entre eles € a exigéncia de formagdo em nivel superior no
concurso para auditor. Os auditores representam 67% do total de servidores de carreira da
SFC, e os técnicos somam 33% (idem).

A maior parte dos servidores da SFC ndo estd no 6rgdo central em Brasilia, mas nas
regionais dos estados, as chamadas Controladorias-Regionais da Unido (CRUs). As CRUs
concentram (ou desconcentram) 64% ou 1.095 servidores da SFC. Essa descentralizacdo do
quadro de pessoal reflete a divisdo de tarefas entre a unidade central de Brasilia e as CRUs. A
unidade central planeja e comanda as a¢des de controle e agrega os resultados das auditorias,
enquanto as unidades descentralizadas nos estados implementam as a¢des de controle - cerca
de 80% das acdes de fiscalizag¢do e auditoria sdo realizadas pelas regionais, ou seja, fora de

Brasilia.
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Apesar de estarem hierarquicamente subordinadas ao Ministro do Controle e da
Transparéncia, as CRUs respondem, de fato, a SFC, pois elas fazem parte do sistema de
controle interno. Como veremos adiante, as CRUs sdo estruturas que existem desde antes da
criacdo da CGU, e, sob uma denominacdo diferente, j4 cumpriam a funcdo de “bracos” da
SFC nos estados.

Quanto ao or¢amento, os gastos da CGU em 2005 alcangaram o montante de R$ R$
166.888.667,98, que sdo distribuidos em quatro grandes grupos de despesa, conforme o

quadro abaixo®:

Quadro 2 - Distribuicao do orcamento da CGU entre os grupos de despesa

grupo de despesa descricao valor porcentual
saldrios e beneficios, pagamento
de aposentadorias e pensdes,
manutencio, e capacitacio e
qualificagdo de pessoal

gestdo dos programas,

gestdo da unidade R$ 150.777.062,00 90,35%

acoes finalisticas fiscalizacio e avaliagio R$ 11.622.253,00 6,96%
atividades conjuntas e de

convénios e termos de cooperacio | cooperacdo técnica com outras R$ 4.458.212,00 2,67%
organizacdes

suprimento de fundos rngl?li:isgggr;dj:l?fies?:afiva R$ 31.140,98 0,02%

Total R$ 166.888.667,98 100,00%

Fonte: CGU, 2005, p. 10-11.

O maior montante de recursos, ou 90,35%, € destinado a gestdo da unidade. Como a
descricdo deste item aponta que sua composicao é majoritariamente formada por despesas de
pessoal, e como 80% dos servidores da CGU pertencem & SFC, pode-se inferir que boa parte
dos recursos destinados a gestdo da unidade sdo destinados ao pagamento aos servidores da
SEC.

Sobre o segundo maior montante de gastos, que se refere as acdes finalisticas dos
orgdos da CGU, hd informagdes mais detalhadas, que descrevem a sua distribuicio entre as
quatro dreas de atua¢do da CGU. O quadro abaixo mostra que 96% desses R$ 11.622.253,00
sdo gastos com controle interno e corregedoria, sendo 54% destinados as ag¢des de controle

interno e 42%, as de correicao:

% Como o objetivo desta secdo era fazer uma apresentacdo esquemdtica e de facil visualizagdo da estrutura atual
da CGU, utilizamos as informagdes orcamentdrias do Relatério de Gestdo de 2005 porque sdo as mais recentes e
as mais bem organizadas (o relatério de 2006, que € o mais recente, apresenta os dados or¢camentdrios de forma
dispersa e de dificil agregacao).
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Quadro 3 - Distribuicao do gasto da CGU entre suas acoes finalisticas

area acoes gasto por acdo | gasto por area
Sistema Federal de Fiscalizacdo da Aplicacio de Recursos
Controle Piblicos em Areas Municipais R$ 4.257.892,00

Avaliacdo da Gestao dos Administradores

Publicos Federais R$ 1.327.403,00

Controle da Execug@o dos Programas do

Plano Plurianual R$ 626.320,00

Avaliagdo da Gestao de Projetos de
Financiamento e de Cooperacdo Técnica R$ 167.187,00
com Organismos Internacionais

Gestdo e Administracdo do Programa R$ 163.907,00 R$ 6.542.709,00
Correicéo Gestdo e Administracio do Programa R$ 4.907.788,00
Investigacdo, Apuracio e Repressdo de
Irregularidades no Poder Executivo R$ 76.175,00 R$ 4.983.963,00
Federal
Slstéma Federal de Func.lon'flmento do Sistema Federal de R$ 65.581.00 RS 65.581,00
Ouvidorias Ouvidorias
Secretaria de Prevencao
da Corrupgéo e Transparéncia Brasil — Emenda R$ 30.000,00 R$ 30.000,00
Informagdes Estratégicas
Total R$ 11.622.253,00

Fonte: CGU, 2005, p. 10-11.

2.3 O que a SFC faz

As atividades da SFC sdo, basicamente, duas: avaliar a execucdo dos programas de
governo através de diversos tipos de auditorias e fiscalizagdes, e organizar a prestacdo de
contas do Poder Executivo ao Congresso e ao TCU. Para compreender essas atividades, as

acoes da SFC podem ser classificadas da seguinte forma:

1. avaliag@o da execugdo dos programas federais;
a. avaliacdo do cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, da
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido,
b. avaliagdo dos instrumentos de controle interno dos drgdos do Poder
Executivo;
2. avaliacdo da gestdo dos administradores publicos federais:
a. auditoria anual da prestagdo de contas dos administradores publicos

federais,
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b. acdes de controle nos gastos com pessoal da administragdo federal,
auditoria das Tomadas de Contas Especiais,
d. auditoria e fiscalizacdo em projetos de financiamento externo e de
cooperacdo internacional,
e. auditorias e operagdes especiais;
3. organiza¢do e encaminhamento da prestacdo de contas dos 6rgdos do Poder

Executivo ao TCU e do Presidente da Republica ao Congresso.

A avaliacdo da execugdo dos programas federais (item 1) e a avaliacdo da gestdo dos
administradores publicos federais (item 2) ndo t€m natureza diferente. Ambas sdo realizadas
com base nas informacdes apresentadas pelos gestores nas suas prestacdes de contas e através
de fiscaliza¢Ges e auditorias sobre essas contas e sobre os resultados da gestdo dos
administradores publicos. A diferenca entre elas estd no seu destinatdrio e no seu objetivo: a
avaliac@o da execugdo dos programas € realizada para “consumo interno” do Poder Executivo,
ou seja, para melhorar a gestdo dos ministérios, enquanto a avaliacio da gestdo dos
administradores € feita para “consumo externo”, ou seja, para fins de prestacdo de contas ao
TCU e julgamento das contas dos administradores do Poder Executivo pelo Tribunal.

Tanto a avaliagdo da execugdo de programas quanto a avaliacdo da gestdo dos
administradores sdo realizadas a partir da andlise dos processos de prestagcdo de contas
enviados pelos gestores a SFC e através de fiscalizacdes e auditorias dos auditores nas
unidades administrativas avaliadas.

Devido a exigéncia constitucional de prestagdo de contas do Executivo ao TCU, os
gestores enviam a SFC suas prestagdes de contas anuais’. Esses processos de prestacdo de
contas incluem demonstrativos contdbeis, financeiros e or¢amentdrios e relatérios de gestdo
sobre a implementacdo dos programas do PPA sob responsabilidade do gestor.

Como néo € possivel fiscalizar in loco todos os 6rgdos, devido a limitagdo de pessoal
da SFC e devido ao tamanho e a complexidade da administra¢do publica federal, a SFC
fiscaliza presencialmente apenas algumas unidades administrativas, escolhidas conforme os
critérios de priorizagdo de programas definidos na metodologia de planejamento anual das
atividades de controle (essa metodologia sera apresentada a seguir).

A SFC analisa as contas dos gestores federais através da conferéncia dos dados nos

sistemas de informacdo (em especial no SIAFI), fiscaliza a execug@o fisica dos programas

" Todos os gestores federais, da administrag@o direta e indireta, devem prestar contas ao TCU, mas nem todos
devem enviar suas prestagdes de contas a SFC. A Presidéncia da Reptiblica e os ministérios da Defesa e das
Relagdes Exteriores tém 6rgdos de controle interno préprios (as Cisets — Secretarias de Controle Interno) que nio
estdo subordinados a SFC, e por isso suas prestagdes de contas ndo passam pelo crivo da SFC.
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federais nos estados e municipios onde eles sdo implementados, e avalia os instrumentos de
gestdo e de controle dos ministérios. As informacdes produzidas nesse processo alimentam
tanto as avaliagdes de execucdo de programas quanto as avaliacdes da gestao.

A diferenca entre esses dois tipos de avaliacdo, como ja foi dito, estdi no seu
destinatdrio e no seu objetivo.

A avaliacdo da execugdo dos programas é realizada com o objetivo de melhorar a
gestdo dos ministérios. Essa avaliacdo produz informacdes sobre a execucdo dos programas
de governo e sobre os instrumentos de controle dos ministérios, e visa o aprimoramento
desses mecanismos, ou seja, visa maior eficiéncia gerencial. Os resultados dessa avaliagdo sio
publicados nos relatérios de gestdao da SFC, e apresentam as avaliagcdes de uma parcela dos
programas de todos os ministérios.

Os programas a serem avaliados sdo escolhidos de acordo com uma metodologia de
planejamento das agdes de controle criada pela propria SFC. Essa metodologia “parte da visdo
geral das politicas publicas, traduzidas nos or¢amentos e nos objetivos estratégicos da agdo do
Estado, para chegar, no final, a defini¢do do objeto”, ou seja, a defini¢do dos programas a
serem fiscalizados (SFC, 2000, p. C-282). As etapas desse planejamento envolvem desde a

escolha dos programas até a definicdo das a¢des de controle:

1. mapeamento das politicas publicas de cada Ministério para identificar seus macro-
objetivos e seus elementos caracterizadores (recursos previstos, agentes responsaveis,
interfaces) de modo a evidenciar sua importincia politico-estratégica, inclusive em
relacdo ao projeto global de governo;

2. classificacio dos Programas quanto a sua importancia relativa (em essenciais,
relevantes e coadjuvantes), ou seja, estabelecimento da hierarquiza¢do dos diversos
Programas com base nos critérios politicos e estratégicos definidos pelo governo. Na
conformacdo atual da classificagdo orcamentdria, a hierarquizagdo se faz no nivel de
Programa, por ser esse o que apresenta, em geral, uma definicdo consistente de limites
e abrangéncia e, também, por ser o elemento organizador do Plano Plurianual e do
orcamento anual;

3. detalhamento das informacdes envolvendo a descricdo dos Programas essenciais e a
identificacdo das A¢des que o compdem;

4. hierarquizacdo das Acdes (projeto ou atividade) que representam a esséncia do
Programa, razdo pela qual é possivel, ao acompanha-las, praticamente garantir que o

Programa esteja controlado;
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5. uma vez escolhidos os programas e as acdes a serem fiscalizados, elabora-se o
Relatério de Situacdo das Acgdes selecionadas, que mapeia a situacdo atual dessas

acdes governamentais a partir da identificacdo dos seguintes itens:

a. objetivos e as metas das acdes de governo,

b. o6rgdos responsaveis,

c. documentacgdo legal que lhes d4 suporte,

d. razdes de implementacdo,

e. formas de execu¢do e mecanismos de implementacio,

f. clientela e o publico alvo,

g. existéncia de recursos externos financiando todo ou parte das acdes,
h. critérios para a sele¢do dos beneficidrios,

—

formas de divulgacdo que serdo utilizadas para mobilizar a clientela - situacdo
em que a viabilizacdo das agdes estd vinculada a manifestacido de interesse da
clientela (programas de “balcido”),
j-  mecanismos de controle - inclusive de controle social,
k. informacdes a respeito das agdes do sistema de controle interno no exercicio
anterior, bem como sobre o exercicio atual;

6. elaboracdo do Plano Estratégico da Acgfo selecionada, que inclui levantamento dos
pontos criticos e frageis que podem afetar a execucao e a defini¢cdo da abordagem de
controle a ser adotada;

7. elaborag@o do Plano Operacional:

a. identificag@o das acdes de controle a serem realizadas,
b. identificacdo dos instrumentos de auditoria e fiscalizac¢do a serem usados,
c. periodo de execugdo das fiscalizacdes e auditorias.
8. do Plano Operacional derivam pedidos para a realizacdo sistematizada de auditoria,

fiscalizagoes e estudos diversos. (SFC, 2001, 23-24).

De acordo com vdrios entrevistados, a finalidade dessa metodologia € concentrar os
recursos da SFC no controle das acdes de governo que realmente “importam”. Dada a
impossibilidade pratica de se avaliarem todos os programas em execug¢do, a SFC concentra
suas acdes de controle nos programas definidos como prioritarios pelo governo e para os
quais s@o destinados mais recursos. Nesse sentido, os principais critérios de escolha dos

programas sao:
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¢ materialidade (volume de recursos dos programas),

® relevancia (importancia relativa do programa em relagdo aos demais programas
de cada ministério ou em relagéo ao contexto do governo),

e criticidade (grau de risco ou vulnerabilidade dos programas a inefici€ncias ou

ilegalidades). (SFC, 2001a, 55)

A identificag@o desses programas ndo ¢é feita discricionariamente pelos auditores, mas
a partir de documentos oficiais, como a LOA, o PPA, o discurso presidencial de apresentacio
do orcamento ao Congresso. Essa metodologia constitui uma estratégia, portanto, para
aumentar a eficiéncia das acdes de controle, evitando que programas que estdo “no papel”,
mas que ndo recebem recursos € nao “funcionam” de fato, sejam objeto da atengdo dos
auditores.

A avaliacdo da gestdo dos administradores, por sua vez, € feita para fins de prestacio
de contas ao TCU e julgamento das contas pelo Tribunal. Essa avaliacio tem como foco
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo
or¢amentdria, financeira e patrimonial dos 6rgdos e entidades da administracio federal, bem
como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado.

A partir de uma diretriz definida anualmente pelo TCU, a SFC direciona os processos
de auditoria das contas e dos programas para algumas unidades gestoras e para alguns
processos administrativos especificos, de forma a construir uma amostra significativa da
atuacdo do Executivo e instruir os julgamentos do Tribunal.

Esse processo de andlise das prestagdes de contas pela SFC consiste na chamada

Certificacdo Anual de Contas. As etapas desse processo sao:

1. o TCU define as diretrizes anuais para avaliacdo (quais unidades e quais processos
devem ser auditados) (segundo entrevista, o “carddpio” do TCU para 2007 incluia a
andlise, entre outros, de processos licitatérios, convénios e gastos com cartdo
corporativo);

a. a Diretoria de Planejamento e Coordenacgdo das Ac¢des de Controle elabora as
diretrizes internas para o planejamento das acdes de controle pela SFC e pelas
regionais, e orienta os gestores federais quanto ao formato e ao conteido da
apresentacdo das contas;

2. todos os gestores montam processos de prestacio de contas, que incluem
demonstrativos contdbeis do 6rgio pelo qual € responsavel e relatérios de gestdo sobre

a implementacdo dos programas do PPA sob sua responsabilidade;
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esses processos sdo enviados as unidades de controle interno dos estados onde
estdo localizados os 6rgdos (em Brasilia, sdo remetidos a SFC, e nos estados,
as Controladorias-Regionais) - das cerca de 1350 unidades gestoras da
administracio direta e indireta sob jurisdicdo da SFC, 80% estdo fora de
Brasilia;

esses processos devem ser enviados a2 SFC no inicio do ano seguinte ao ano
cujas contas estdo sendo prestadas. As unidades simplificadas (que gastaram
menos de 100 milhdes de reais, segundo classificagdo criada pelo TCU) t€m
prazo até 15 de fevereiro para o envio da prestacdo de contas, e as unidades
ndo simplificadas (que gastaram mais de 100 milhdes de reais) t€ém até 15 de

margo;

3. a SFC coordena as atividades envolvidas na avaliacio da gestdo dos administradores

a.

b.

as Diretorias setoriais elaboram Pedidos de A¢do de Controle (PAC), levando
em consideracdo as peculiaridades de cada drea;
a Diretoria de Planejamento envia Ordens de Servico (OS) para as regionais

executarem fiscalizacdes;

as unidades de controle interno implementam as OS, verificando a acuidade das

informagdes prestadas pelos gestores nos relatérios. Sdo feitas verificacdes através de

sistema (como o SIAFI) e in loco. As verificacdes in loco sdo feitas por amostragem e

incluem os procedimentos definidos previamente pelo TCU;

a.

as unidades de controle interno elaboram Relatdrio Prévio a partir do resultado
da execugdo das OS;

o principal produto desse Relatério Prévio ou de Auditoria € a certificacdo das
contas dos gestores; os chefes das unidades de controle interno emitem a
certificacdo de auditoria, pela qual caracterizam as contas dos gestores como
regulares, regulares com ressalva ou irregulares;

os relatdrios de auditoria das regionais sdo enviados para a SFC em Brasilia;
na SFC, os relatérios sdo distribuidos para os diretores de area, que fazem um
parecer sobre os Relatdrios dos 6rgdos dos seus ministérios;

a SFC envia os Relatorios Prévios para os gestores nos ministérios, que devem
se pronunciar sobre o resultado da fiscalizagdo através de esclarecimentos e
justificativas;

as Diretorias setoriais analisam a resposta dos gestores e elaboram o Relatério
Final, composto por Relatério de Auditoria (Recomendagdes aos Gestores),

Certificado e Parecer;
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5. a SFC encaminha o Relatério Final para os ministérios através dos Assessores de
Controle Interno®, para sancio ministerial e encaminhamento do Relatério ao TCU
para julgamento;

6. a SFC monitora as recomendacdes feitas aos ministérios por meio do Plano de
Providéncias, e, se for o caso, através da realizacdo de auditorias de acompanhamento
para verificar a implementag@o das recomendagdes feitas pela SFC ao ministério;

7. a SFC também monitora o julgamento das contas pelo TCU (CGU, 2006, p. 94 e 97).

O papel da SFC na prestagdo das contas dos gestores ao TCU ¢, portanto, de
assessorar as unidades administrativas do governo quanto a organizacdo das contas a serem
apresentadas e de realizar uma avaliacdo prévia dessas contas. Essa assessoria ¢ um trabalho
“interno”, voltado para os 6rgdos do Poder Executivo. A avaliagdo prévia €, por outro lado,
um trabalho “externo”, destinado a organizar as contas do Executivo para apoiar e instruir o
trabalho de julgamento do TCU. O julgamento do Tribunal certifica, ou ndo, a avaliacio
prévia realizada pela SFC.

Finalmente, o terceiro item dentre as atribui¢des da SFC consiste na organizagdo e no
encaminhamento da prestacdo de contas dos 6rgdos do Poder Executivo ao TCU e das contas
do Presidente da Republica ao Congresso. As informagdes que a SFC utiliza para preparar
esses documentos sio obtidas através dos processos de avaliacio de programas e de avaliagio
de gestdo descritos acima.

As diferengas entre esses dois instrumentos de prestacdo de contas estdo no seu
instrumento, no seu contetdo e no tipo de apreciacao.

O instrumento ¢ diferente porque as contas dos gestores publicos sdo apresentadas
através dos processos de prestacdo anual de contas organizados pelos gestores, cujos
procedimentos ja foram descritos, enquanto as contas do Presidente da Republica sdo
organizadas no Balanco Geral da Unido (BGU). O prazo para o envio das prestagdes de
contas € até 15 de fevereiro para as unidades simplificadas e até 15 de margo para as unidades
ndo simplificadas. O prazo constitucional para a entrega das contas do Presidente da
Republica, por sua vez, € até 15 de abril (artigo 84, XXIV). Quanto a diferenca de contetido,
as contas dos drgdos do Executivo sdo muito mais detalhadas do que as contas do Presidente,

cujos dados s@o apresentados em um nivel mais abrangente e genérico.

% A tnica estrutura da SFC nos ministérios é o cargo de Assessor Especial de Controle Interno, cuja fungio é
assessorar o ministro nos assuntos de controle interno e intermediar as relagdes entre a SFC e o ministério. A
Presidéncia da Reptiblica e os ministérios da Defesa e das Relagdes Exteriores ndo t€m esse cargo, pois contam
com estruturas proprias de controle interno, as Cisets — Secretarias de Controle Interno.
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O BGU nao € publicado no Didrio Oficial, devido a seu imenso volume. Ele pode ser
consultado em formato eletronico no site da CGU, mas apenas os balangos de 1997 a 2005
estdo disponiveis. Somente os balangos a partir de 1999, entretanto, foram publicados na
integra; dos balancos de 1997 e 1998 foi publicado apenas o documento relativo as Atividades
do Poder Executivo, que contém relatérios de gestdo de todos os ministérios.

Os BGUs publicados de 1999 em diante apresentam, além do documento sobre as

Atividades do Poder Executivo, os seguintes itens:

e Volume I:

o I-Notas Explicativas as demonstra¢des contdbeis;

o II-Relatério da Execucdo dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social;

o III-Relatdrio sobre os Balangos Financeiro e Patrimonial da Administracdo
Indireta e Fundos Especiais;

o IV-Politica econdmico-financeira e desempenho dos setores econdmico-
governamentais;

o V-Atividades do Poder Executivo.

o VI - Ageéncias Financeiras Oficiais de Fomento

o VII - Financiamento com Recursos Externos

¢ Volume II - Balancos Orcamentirio, Financeiro, Patrimonial e das Variacdes
Patrimoniais da Unido, as Demonstracdes Contdbeis da Divida
Flutuante e Fundada e as Demonstragdes Orcamentdrias dos diversos
Poderes.

e Volume III - Balangos Financeiro e Patrimonial da Administracdo Indireta e o
Balanco Patrimonial das Empresas Publicas e Sociedades de Economia
Mista.

® Volume IV - Programacdo das empresas do setor produtivo e financeiro, com
recursos provenientes do Orcamento de Investimento das Empresas
Estatais.

e Volume V - Balancos dos Fundos Vinculados & Administracdo Direta e Indireta
(criado a partir de recomendagdo do Tribunal de Contas da Unido, em
relacdo as Contas do exercicio de 2004, e contém informagdes sobre 0s

recursos administrados pelos Fundos).
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O relatério das Atividades do Poder Executivo (item V do volume I) é elaborado
conjuntamente pelos ministérios e pela SFC, a partir das informagdes das prestagdes de contas
dos gestores. Como ja vimos, cada ministério envia a SFC seu processo de prestacdo de
contas, com base no qual a SFC audita a gestdo dos administrados publicos. O relatério das
Atividades do Poder Executivo € constituido por relatérios de todos os ministérios, que
apresentam, de forma padronizada, informacgdes sobre a estrutura dos ministérios, sobre os
principais programas implementados, e tabelas com informagdes sobre a execugéo fisica e
financeira de alguns programas.

Esse relatério das Atividades do Poder Executivo € a parte do BGU que foi utilizada
neste trabalho. Mais especificamente, foi utilizada uma fracdo desse relatério: o Relatdrio de
Gestdo da SFC, que apresenta as atividades desenvolvidas pela SFC e um resumo da sua
avaliacdo sobre os programas dos ministérios fiscalizados nesse ano. Em 1997 o Relatério de
Gestdo da SFC nio foi publicado, entre 1998 e 2002 ele foi publicado no BGU, e a partir de
2003 o Relatorio passou a ser publicado no seu formato completo no Relatério de Gestao da
CGU, e de forma resumida no BGU.

A maior parte do BGU, ou seja, tudo que ndo compreende o relatério das Atividades
do Poder Executivo € organizado pelos ministérios da Fazenda e do Planejamento, e apenas
compilado pela SFC. Da Fazenda colaboram a Secretaria de Politica Econdmica, a Secretaria
do Tesouro Nacional, a Secretaria da Receita Federal e o Banco Central do Brasil. Do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo colaboram o Departamento de Coordenagio
e Controle das Empresas Estatais e a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos.

Finalmente, quanto ao tipo de apreciacdo, as contas do Poder Executivo sdo julgadas
pelo TCU, ou seja, as irregularidades eventualmente encontradas sdo passiveis de punicdo
(como multa e sustacdo do ato impugnado), enquanto as contas do Presidente sdo apenas
apreciadas pelo TCU e pelo Congresso.

Ap6s esta descri¢do sucinta do escopo dos trés tipos de atividade da SFC, € necessario
descrever mais detalhadamente as atividades especificas de avaliacio da execugdo dos

programas federais e de avaliacdo da gestdo dos administradores.

2.3.1 A avaliacdo da execuc¢iao dos programas federais

As atividades de avaliagdo da execucdo dos programas federais ddo concretude aos
preceitos constitucionais que caracterizam as acdes de controle interno como atividades de

promogdo da eficiéncia e eficdcia da gestdo publica (artigo 74, I e II). Para cumprir essa
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missdo, a SFC avalia a execug¢do dos programas de governo e a eficicia dos controles
administrativos e contdbeis dos ministérios e da administracio indireta.

O objetivo dessas avaliagdes nos programas de governo ¢é monitorar o
desenvolvimento das programacdes governamentais de forma sistematica e concomitante as
execucOes de suas diversas etapas. Ndo é um controle meramente legalista, formal, que se
circunscreve a verificacdo dos registros contdbeis e or¢camentdrios, mas sim um controle que
abrange a materialidade dos resultados das politicas publicas.

Para se ter uma idéia da amplitude dessa avaliagdo, em 1998 foram avaliados:

¢ 84% do Or¢camento Fiscal e do Orcamento da Seguridade Social da Unido
(exceto despesas com Pessoal, pois o controle de pessoal é feito através da
avaliagdo de gestdo, e exceto despesas com a Divida, pois o controle da divida
¢ feito pela STN), o que equivale a R$ 84,6 bilhdes e a 182 projetos e
atividades;

¢ RS$ 4 bilhdes do Or¢camento de Investimento das Estatais; e

e R$ 9,6 bilhdes em Programacgdes (acdes de governo que ndao possuem as
especificidades das funcionais programdticas, mas sdo acompanhadas nos
mesmos moldes do modelo tradicional, por exemplo: rentncia de receita)

(SFC, 1998, p. 2).

Esses programas de governo sdo avaliados em dois niveis: através das informacoes
contdbeis, financeiras, orcamentdrias, operacionais e patrimoniais contidas nas prestagdes de
contas dos gestores, e através de fiscalizagdes in loco, tanto nos ministérios que formulam as
politicas quanto nos governos estaduais e municipais, que efetivamente aplicam uma grande
parte dos recursos federais.

O exame das pecas que instruem esses processos de tomada e prestagdo de contas e

essas fiscalizacdes incluem:

e a verificacdo da documentac¢do comprobatdria dos atos e fatos administrativos;

® a avaliacdo dos resultados operacionais e da execucdo dos programas de
governo quanto a economicidade, eficiéncia e eficacia;

e averificacdo dos resultados fisicos da execugdo dos programas de governo;

e a verificacdo da materialidade do resultado da politica publica (por exemplo: se

o remédio chegou aos doentes nos postos de sadde, se a merenda escolar
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chegou as criangas na quantidade e qualidade definidas na programacio
governamental)
e averificacdo do cumprimento da legislacdo pertinente; e

e a verificacdo da eficiéncia dos sistemas de controle administrativo e contabil.

Atualmente, apenas 20% das acdes de controle sdo realizadas diretamente pela SFC
em Brasilia, devido a descentralizacdo regional da estrutura burocratica federal e, também,
devido a descentralizag@o das politicas publicas federais. Uma parte expressiva do orcamento
dos ministérios, em especial dos da drea social, ¢ implementada pelos gestores estaduais e
municipais. As acdes de controle realizadas pelas Controladorias-Regionais da Unido nos
estados correspondem, portanto, a cerca de 80% do total.

O que diferencia a atuacdo da SFC da atuagdo das regionais € o tipo de auditoria e o
ambito administrativo auditado. Em Brasilia, a SFC realiza auditoria operacional no
ministério, com o objetivo de compreender o fluxo dos programas, ou seja, como 0s 6rgaos
dos ministérios formulam e operam as politicas puiblicas. A partir dessa auditoria, a SFC
formula a estratégia de fiscalizag¢do a ser implementadas pelas regionais, as quais fiscalizam
os resultados fisicos da execucdo das politicas puiblicas nos estados e nos municipios.

Apesar de utilizar como base as informacdes contdbeis e legais, a fiscalizacdo nos
estados e municipios ndo tem como foco a avaliagdo das contas, mas sim a real execucdo das

politicas publicas. As fases da fiscalizacdo dos recursos federais nos estados e municipios sdo:

1. a CGU aprova a realizacdo do sorteio através de portaria, a pedido da SFC;

2. realizacdo do sorteio de municipios e de estados a serem fiscalizados na Caixa
Econdmica Federal (sob o mesmo procedimento do sorteio da loteria);

3. a Diretoria de Planejamento faz levantamento de dados sobre os municipios e os
estados sorteados nos sistemas corporativos (verifica inclusive se hd demandas
externas ou denuncias relacionadas com os municipios sorteados) e sobre os
programas a serem fiscalizados,

a. as diretorias setoriais elaboram Pedidos de A¢ao de Controle (PAC);
b. a Diretoria de Planejamento envia Ordens de Servico (OS) para as regionais
executarem fiscalizacdes;

4. as regionais realizam a fiscalizag¢do, informam o prefeito/governador/secretario sobre
as irregularidades, aguardam sua manifestacdo, concluem seus relatérios e os

encaminham a Diretoria de Planejamento (via Sistema Ativa, sistema interno a SFC);
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5. as diretorias setoriais elaboram notas técnicas a partir dos relatdrios de fiscalizagdo
das regionais e as encaminham aos gestores federais nos ministérios responsaveis
pelos programas implementados nos municipios; as notas podem solicitar
providéncias como instauragdo de TCE, revisdo dos procedimentos de repasse dos
recursos, alteracdo das rotinas internas do programa;

6. as diretorias setoriais acompanham a implementacdo das suas recomendacdes pelos
ministérios através do Sistema Monitor (sistema interno a SFC);

7. os relatérios s@o divulgados na pagina da CGU na internet e encaminhados para os
prefeitos, governadores, Camaras municipais e Federal, Assembléia Estadual,

Ministério Publico, TCU, TCE e TCM (CGU, 2006, p. 96).

A fiscalizacdo da execucdo de programas federais nos estados e municipios nio
abrange todos os programas e agdes implementadas pelos governadores e prefeitos. Essa
fiscalizacdo se limita aos programas cujos recursos sejam oriundos de transferéncias
voluntdrias do governo federal para governos estaduais e municipais. Para fins de
fiscalizacdo, as transferéncias constitucionais sdo consideradas receitas proprias dos estados e
municipios, e por isso estdo sob a jurisdi¢do dos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais.

As transferéncias da Unido para estados e municipios englobam despesas com pessoal
(funciondrios publicos federais nos estados e DF), repasses do SUS, transferéncias
constitucionais e legais (FPE, FPM, FUNDEF, ITR, IOF-ouro, FPEX — Estados Exportadores,
Lei Complementar 87/96 — Lei Kandir, Cota-parte do Saldrio-Educacdo, Compensagdes
Financeiras) e transferéncias voluntérias (decorrentes de celebracdo de convénios, acordos,
ajustes ou outros instrumentos similares)’.

A fiscalizacdo nos estados e nos municipios abrange principalmente recursos
repassados através de convénios, ou seja, recursos de transferéncias voluntdrias, além de
recursos do SUS e do FUNDEF. Os programas fiscalizados envolveram, somente no ano de
2005, recursos da ordem de R$ 1,5 bilhdao de reais, ou seja, cerca de 40% do valor total

transferido aos municipios nesse ano. Em 2005, as transferéncias voluntarias alcangaram o

? As informagdes relativas as Transferéncias Voluntarias a Estados, Distrito Federal e Municipios resultam da consolidaciao
de empenhos liquidados e registrados no Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal - SIAFI, pelos
6rgdos e entidades da Administragdo Publica, nas modalidades 30 (Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal) e 40
(Transferéncias a Municipios).

O montante dos recursos financeiros transferidos pela Unido para os Estados, Distrito Federal e Municipios em decorréncia
da celebrag@o de convénios, acordos, ajustes ou outros instrumentos similares € obtido através da subtrac@o das transferéncias
constitucionais e legais (FPE, FPM, FUNDEF, ITR, IOF-ouro, FPEX, Lei Complementar 87/96, Cota-parte do Saldrio-
Educac@o, Compensagdes Financeiras e Despesas com Pessoal) do valor global das transferéncias (Fonte: STN).

Para atender a definicdo de Transferéncias Voluntdrias da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00), a partir de 2000 os
recursos do Sistema Unico de Satide também passaram a ser retirados do cdlculo. E importante ressalvar que ndo se incluem
as transferéncias para pagamento de pessoal nos Estados e DF, mesmo que efetuadas através de convénios, bem como os
valores relativos a rubrica “Restos a Pagar”.
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montante de R$ 6,5 bilhdes de reais, distribuidos entre estados e municipios, conforme a

tabela abaixo:

Quadro 4 - Volume das transferéncias voluntarias a estados e municipios

ESTADOS E 2004 2005 % REALIZADO
MUNICIPIOS ACUMULADO DEZEMBRO ACUMULADO A.V. (%) (2005/2004)
ESTADOS 2.734.430 1.386.255 3.050.377 46,44 111,55
MUNICIPIOS 3.010.241 908.220 3.517.667 53,56 116,86
TOTAL 5.744.671 2.294.475 6.568.045 100,00 114,33

Valores Correntes em R$ mil
Fonte: Transferéncias voluntarias a Estados e Municipios/dezembro 2005 (Relatério da STN disponivel na
internet - acesso em dezembro de 2006).

Entre 2003 e julho de 2007 foram realizados, através do Programa de Fiscalizagdo a
Partir de Sorteios Publicos, 24 sorteios de municipios. Foram fiscalizados 1281 municipios, o
que corresponde a 23% das unidades municipais brasileiras (Relatério de Gestdo da CGU de
2006 e informacdes do site da CGU para os dados de 2007). De acordo com a portaria que
instituiu os Sorteios (Portaria da CGU n°. 247, de 20/06/2003), os municipios sorteados sido
excluidos dos 12 sorteios subseqiientes, mas os relatdrios ndo explicitam se hd, entre os 1281
municipios, algum que ja tenha sido sorteado mais de uma vez.

Nos estados, foram realizados 6 sorteios entre 2004 e julho de 2007, tendo sido
fiscalizados 23 estados e o Distrito Federal. A cada sorteio foram sorteados entre 5 e 12
estados, portanto alguns estados ja foram sorteados mais de uma vez, e alguns ndo foram
sorteados nenhuma vez (entre estes, estio Amap4, Piaui e Rio Grande do Sul).

A principal diferenca entre a fiscalizagdo dos municipios e dos estados € a amplitude
dos programas fiscalizados. Para os municipios com até 20 mil habitantes, sdo fiscalizados
todos os programas federais em execucdo na cidade. Nos municipios maiores e nos estados
sdo fiscalizados os programas de uma area especifica a cada sorteio, devido ao volume muito
maior de recursos e atividades realizados nos municipios maiores e nos estados. Em 2007, por
exemplo, foram fiscalizadas nos estados as areas de Cultura, Comércio, Servigos, Trabalho e
Previdéncia Social (informagdes do site da CGU).

Até agora, descrevemos uma das duas atividades que caracterizam a avaliacdo da
execucdo dos programas federais: a avaliagdo dos programas do governo. O segundo tipo de
avaliagdo da execucdo dos programas é a avaliacdo dos instrumentos de auto controle dos

7z

orgdos do Poder Executivo, que é a atividade de fiscalizar a capacidade da administracio
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publica de se auto controlar. Como vimos, o controle interno nao pode nem deve revisar,
fiscalizar ou auditar todos os atos administrativos; o controle interno revisa alguns desses
atos, de forma a construir um diagndstico sobre a execucio dos programas, e instrui os rgaos
sobre como criar e manter controles que garantam uma execucdo eficiente e eficaz das agdes
de governo. As atividades da SFC em relag@o aos instrumentos de auto controle dos gestores
incluem, portanto, regulamentar a atividade de auto controle e avalid-la in loco.

Os mecanismos de auto controle dos 6rgdos da administracdo direta abrangem:

® “instrumentos de controle de desempenho quanto & efetividade, eficiéncia e
eficicia e da observancia das normas que regulam a unidade administrativa,
pela chefia competente;

e instrumentos de controle da observincia das normas gerais que regulam o
exercicio das atividades auxiliares, pelos 6rgaos proprios de cada sistema; e

¢ instrumentos de controle de aplicacdo dos recursos publicos e da guarda dos
bens publicos.” (Decreto n. 3.591, de 06/9/2000, artigo 17 e incisos, alterado
pelo Decreto n. 4.440, de 25/10/02)

No caso da administracio direta, a regulamentacdo do auto controle se restringe a
orientacdo quanto aos procedimentos relacionados com o processo de prestacdo de contas
anual, ou seja, com a orientagdo pela SFC sobre o formato e o contetido da apresentagdo das
contas, de acordo com as diretrizes anuais definidas pelo TCU.

No caso da administrag@o indireta, a legislacdo determina que essas entidades devem
organizar uma unidade de auditoria interna ou, a0 menos, criar o cargo de auditor interno, e
que essas unidades e cargos estdo sujeitas a orientagdo normativa e a supervisdo técnica da
SEC (Decreto n. 3.591, de 06/9/2000, artigos 14 e 15, alterados pelo Decreto n. 4.440, de
25/10/02). Em 2006 a SFC definiu o formato dos dois principais instrumentos de
comunicagdo com os 6rgios de administracdo indireta: o Plano de Auditoria Interna e o
Relatério de Auditoria Interna. O Plano deve ser apresentado a SFC até o dia 31 de janeiro do
ano a que se refere o planejamento, e o Relatdrio deve apresentar os resultados das agdes
previstas no Plano.

Um exemplo de avaliagdo dos mecanismos de auto controle dos 6érgdos publicos € o
caso da avaliacdo do sistema de Estoques Piblicos da Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab). A Conab é uma empresa publica ligada ao Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento, responsdvel pela execucdo da politica agricola no que se refere ao

abastecimento alimentar, pela politica de garantia de precos minimos e pela fixacdo dos
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volumes minimos dos estoques reguladores e estratégicos. A SFC avaliou o sistema de
Estoques Publicos de alimentos da Conab, identificou uma série de deficiéncias nos
mecanismos de auto controle da institui¢do sobre os estoques e fez sugestdes para aprimorar
sua gestdo. Entre as defici€ncias estavam baixa cobertura da fiscalizacdo da Conab sobre os
armazéns, insuficiente treinamento dos fiscais, inexisténcia de um manual que uniformizasse
a fiscalizacdo dos estoques em nivel nacional, fragilidades dos instrumentos de gerenciamento
dos estoques, e alto indice de desvios ou perdas dos produtos estocados. As sugestdes do
o6rgdo de controle interno para sanar essas deficiéncias promoveram uma série de

modifica¢des na gestdo da Conab, conforme o relatério da SFC:

“Uma drea de fundamental importancia para a parceria entre a SFC e a Conab sdo os
Estoques Publicos. Devido a uma série de recomendagdes da SFC, esta drea foi
reformulada e houve um incremento nas fiscalizacdes pela Conab, que antes eram feitas
por amostragem, sendo que hoje sdo realizadas, em parceria com o Banco do Brasil, em
todos armazéns que possuem estoques publicos.

Além disso, houve a promocao de cursos para qualificacdo dos técnicos, processo do
qual a SFC vem participando desde 1995, inclusive na elaboragdo do manual de
fiscalizag¢do de estoques.

Segundo a Conab, hoje sdo fiscalizados 100% dos armazéns, e 100% dos estoques, 0
que € fundamental para coibir os desvios e identificar perdas de qualidade do produto. Em
1997, a média do indice de desvio em todo Brasil ndo chegou a 1% do total dos estoques.

Em 1998, a SFC e a Conab também realizam parceria na elaboragcdo do sistema
informatizado Painel de Controle, que produz indicadores de desempenho que
contemplam as dreas-fim da empresa, reduzindo o tempo na busca de informacdes
importantes para a tomada de decisdes. Na definicdo dos Médulos de Acompanhamento,
decidiu-se priorizar os processos utilizados na consecugdo dos objetivos bdsicos da
Conab, fornecendo informacdes relevantes do ponto de vista estratégico e gerencial.
Assim, o sistema estd dividido em 6 moddulos: armazenagem, aquisi¢des, vendas,

estoques, programas sociais e avaliagdo gerencial.” (SFC, 1998, p. 5. grifos nossos)

Em primeiro lugar, note-se que a relagdo entre a SFC e a Conab ¢ descrita, pela SFC,
como de “parceria”, conforme foi ressaltado na passagem do Relatério acima transcrita. Néo é
uma relacio de confronto entre controlador e controlado, marcada por um viés
exclusivamente punitivo ou persecutério por parte do controlador ou por uma atitude de
resisténcia por parte do controlado. E, ao contrario, uma relagio de colaboragio, em que uma
das partes contribui com os seus conhecimentos especificos (de auditoria, no caso da SFC)
para que a outra parte possa realizar suas atividades de forma mais eficiente (controlar os

estoques publicos, no caso da Conab).
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Em segundo lugar, este exemplo deixa claro como sio entrelacadas as atividades da
SFC de avaliar a execu¢do de um programa (no caso, do programa de fiscalizacdo dos
estoques publicos) e de avaliar os instrumentos de auto controle dos gestores desses
programas. A avaliacdo dos instrumentos de auto controle nao pode ser feita sem uma prévia
andlise de como os programas funcionam, de como eles sdo executados na pratica cotidiana
dos gestores. O conhecimento sobre como a politica publica funciona é pré-condi¢do para
identificar os pontos fortes e fracos da sua gestdo. E a avaliagdo do programa, por sua vez,
somente tem sentido se servir como instrumento de melhoria da gestdo, pois o sentido dessa
avaliagdo € melhorar, aprimorar a gestdo. Ou seja, espera-se que o Orgdo seja capaz de
aproveitar as informacdes da avaliagdo realizada em um determinado momento para, no
futuro préximo, corrigir erros, distor¢cdes e ineficiéncias e promover a qualidade da gestdo. E
a melhoria na qualidade da gestdo passa, entre outros procedimentos, pelo aperfeicoamento
dos mecanismos de auto controle.

Outro exemplo de como as atividades de avaliacio das acdes de governo e de
avalia¢do dos instrumentos de auto controle sdo entrelacadas é o da andlise da consisténcia
das folhas de pagamento dos drgdos federais. Nessa andlise, a SFC avalia tanto a agdo de
governo em si, ou seja, se os pagamentos de saldrios e pensdes sdo feitos de forma regular,
quanto os mecanismos de auto controle dos departamentos de pessoal sobre a gestdo da folha,
ou seja, se ha falhas nos sistemas de gestdo que ndo impedem ou ndo previnem pagamentos
irregulares. Um sistema falho de auto controle ndo impede, por exemplo, a realizacdo de
pagamentos irregulares, como a acumulacdo indevida de vantagens ou a inclusdo de

pagamento a funcionérios “fantasmas”.

2.3.2 A avaliaciao da gestao dos administradores

As atividades de avaliagdo da gestdo dos administradores concretizam, por sua vez, o
preceito constitucional que caracteriza as acdes de controle interno como atividades de apoio
ao controle externo (artigo 74, IV). Essas atividades se consubstanciam em processos

especificos da SFC, como ja foi descrito no inicio da secéo:

a. auditoria anual da prestacdo de contas dos administradores publicos
federais,
b. acdes de controle nos gastos com pessoal da administragdo federal,

c. auditoria das Tomadas de Contas Especiais,
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d. auditoria e fiscalizacio em projetos de financiamento externo e de
cooperacdo internacional,

e. auditorias e operagdes especiais.

A auditoria anual da prestacdo de contas, realizada através da Certificacdo Anual de
Contas, ja foi descrita na secio anterior.

As acdes de controle nos gastos com pessoal foram brevemente descritas na
apresentacdo da estrutura da SFC, mais especificamente do 6rgdo responsdvel por esse
controle, a Diretoria de Auditoria de Pessoal e de Tomada de Contas Especial. Como j4 foi
dito, essa diretoria analisa a legalidade dos atos de pessoal, analisa a consisténcia das folhas
de pagamento dos orgdos federais, e acompanha o Cadastro de Responsdveis por Contas
Julgadas Irregulares.

A principal dessas atividades € a andlise dos atos de admissdo, desligamento, e de
concessdo de aposentadoria e de pensdo. Essa atividade constitui obrigacdo constitucional da
SFC perante o TCU, e consiste em uma avaliacdo prévia (em relac@o ao julgamento do TCU)
sobre a legalidade desses atos de pessoal, feita através da avaliacio da veracidade,
legitimidade e legalidade do ato concessorio.

Para se ter uma idéia do volume dessa atividade, em 2005 foram analisados 14.794
atos de pessoal, que envolvem recursos no montante de R$ 47.982.059,00. Conforme o
quadro abaixo, 90% desses atos foram considerados legais ou ilegais pela SFC e remetidos ao
julgamento do TCU, e os 10% restantes foram enviados de volta aos Orgdos para

esclarecimentos:

Quadro 5 - Avaliacao dos atos de pessoal

Situacao do ato Aposentadoria | Pensdo | Admissao | Desligamento | Total
Remetidos ao TCU — Legal 3.560 2.690 6.602 494 13.346
Remetidos ao TCU — llegal 35 5 0 0 40
Diligenciado a origem 582 211 247 368 1408
Total Analisado 4177 2.906 6.849 862 14.794

Fonte: SFC, 2005, p.28

Essa atividade da SFC é regulamentada pelo TCU. Segundo a ultima instrucdo
normativa do TCU sobre a andlise de atos de pessoal (IN 44/2002), o 6rgdo responsavel (ou
seja, que admite, desliga ou concede pensdo ou aposentadoria) deve alimentar o Sistema de
Apreciagio e Registro dos Atos de Admissio e Concessdes (Sisac), do TCU. A SFC cabe
verificar a regularidade e a legalidade desses registros com base nas informagdes do Sistema

Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (SIAPE), do Ministério do Planejamento.



84

No caso de identificar alguma irregularidade ou ilegalidade nos registros, a SFC deve
diligenciar ao 6rgdo que justifique ou faga a adequacdo do ato a legislacdo e a jurisprudéncia
do Tribunal.

Os relatorios de gestdo da SFC mostram que, desde 1998, ela vem tentando
desenvolver formas mais eficientes de realizar essa verificacdo. Os principais problemas sio a
demora na realizacdo das andlises de legalidade, que acarreta o acimulo de processos nao
avaliados de anos anteriores (processos em estoque), e a dificuldade em cruzar os dados dos
diferentes sistemas de informacao.

Segundo o relatério de gestdo de 2002, apds muitas tentativas a SFC conseguiu acesso
ao Data Warehouse (DW), software que permite efetuar extracdes do SIAPE e gerar
automaticamente as fichas resumo do Sisac. Essa interface entre os dois sistemas possibilitaria
a retirada de informac¢des do SIAPE de forma organizada e mais simples, acelerando as
andlises dos processos de pessoal e automatizando a entrada dos dados no Sisac.

O relatério de 2003, entretanto, informa que o uso do Data Warehouse nao foi além da
fase de testes, e que, portanto, o cruzamento entre as informagdes dos diversos sistemas nao
se efetivou. Para compensar essa dificuldade, a SFC adotou uma estratégia menos eficiente,
mas, em algum nivel, satisfatdria: criou planilhas nos sistemas ACCESS e EXCEL, que
tratam os dados e fazem criticas em todos os campos da ficha SISAC de admissao.

Essa dificuldade da SFC em ter acesso aos sistemas de informacg@o que estdo sob a
responsabilidade de outros 6rgdos € representativa do baixo grau de publicidade das
informagdes publicas, da visdo da burocracia sobre as informacdes publicas como recursos de
poder pessoais ou organizacionais, e da falta de coordenacdo e sinergia entre os Orgaos
governamentais. A cooperagdo quanto ao compartilhamento de dados em casos como este
poderia possibilitar enormes economias de recursos, pois evitaria os gastos com a
multiplicacdo e a manutencdo em duplicidade dos sistemas de informag¢@o no governo federal.
Este € um exemplo de que nem o Ministro da Transparéncia conseguiu, ainda, publicizar
informagdes publicas ou, a0 menos, promover seu compartilhamento entre os proprios 6rgaos
governamentais.

A anélise da consisténcia das folhas de pagamento dos 6rgios federais ndo é uma
atividade de apoio ao TCU, mas uma forma de controle da SFC sobre os instrumentos de auto
controle dos 6rgdos ministeriais. Essa andlise tem como objetivo evitar pagamentos indevidos
ou irregulares e corrigir as falhas dos sistemas de gestdo que ndo impedem ou previnem essas
irregularidades. Apesar da informatizagdo e da unificacdo das folhas de pagamento dos

servidores federais, ainda ha casos graves de desvio de recursos publicos através de fraude na
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gestdo da folha de pagamento, segundo entrevistado. Por esse motivo, a andlise da
consisténcia das folhas de pagamento € muito relevante.

Segundo o relatério de gestdo de 1998, entre as principais constatacdes de
irregularidades nos pagamentos destacam-se: pagamentos cumulativos de vantagens e
pagamentos indevidos de gratificacdes, de adicionais e de cargos comissionados (SFC, 1998,
p. 4).

Em 2005, por exemplo, foram realizadas auditorias nas folhas de pagamentos de 32
unidades governamentais federais (dentre as cerca de 1.350 existentes), € que somam valores
da ordem de R$ 362.328.627,35 (CGU, 2005, p. 27-28).

Finalmente, o acompanhamento do Cadastro de Responsdveis com Contas Julgadas
Irregulares (CADIRREG), como ja foi dito, tem por objetivo garantir o cumprimento da
proibicdo a tais gestores de exercerem cargos nos sistemas de planejamento e or¢amento, ou
seja, cargos responsdveis pela gestdo dos recursos publicos (Lei 10.180/01, art. 29, I). Esse
cadastro € elaborado pelo TCU, em cujo sitio na internet se podem consultar os nomes e 0s
processos das pessoas fisicas e juridicas consideradas com contas irregulares.

Em 2005, foi constatada a existéncia de trés servidores com contas julgadas irregulares
exercendo cargos ou fungdes em desacordo com o a lei (CGU, 2005, p. 29).

O terceiro item da avaliacdo da gestdo dos administradores publicos € a auditoria das
Tomadas de Contas Especiais. Tomada de Contas Especial (TCE) é um processo de prestagio
de contas assistemdtico, ou seja, que ndo consta do rol das acdes de fiscalizacdo previstas no
planejamento anual da SFC.

A TCE € um procedimento regulamentado pelo TCU (IN/TCU n. 13/1996), ou seja, é
uma tarefa auxiliar do controle interno ao controle externo. O papel da SFC ¢é verificar se o
processo administrativo de TCE, que é realizado pelo 6rgdo suspeito de irregularidade, estd
bem instruido, e encaminhd-lo ao TCU para julgamento. Nessa auditoria da TCE, a Diretoria
de Auditoria de Pessoal e de Tomada de Contas Especial avalia se o 6rgdo apurou
adequadamente os fatos supostamente irregulares, se indicou as normas ou regulamentos
eventualmente infringidos, se identificou corretamente o responsavel e se quantificou
precisamente o dano. A Diretoria certifica os processos de TCE dos gestores federais como
regulares ou ndo, e os encaminha para o TCU, que julga a legalidade e a conformidade das
contas ou dos atos.

A TCE segue os mesmos procedimentos das tomadas de contas regulares ou
sistemdticas, mas € iniciada extraordinariamente, a pedido de entidades como TCU,

Ministério Publico e Policia Federal, no caso de investigacdo de irregularidades, ou pelos
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préprios auditores da SFC que percebam a necessidade de extrapolar a fiscalizacdo além do
ambito das acdes planejadas.

Para exemplificar o volume dessa atividade, em 2000 ingressaram na SFC 2.607
processos de TCE, origindrios de 40 unidades gestoras, sendo que 1.806 foram diligenciados
as unidades gestoras para melhor instrugdo dos processos, 451 foram remetidos ao TCU para
julgamento, e 350 restaram em estoque (SFC, 2000, p. C-287).

Para exemplificar o montante monetdrio envolvido nessas tomadas de contas, os
processos de TCE certificados e encaminhados ao TCU para julgamento, nos exercicios de
2002 a 2005, representaram um retorno potencial de recursos ao Tesouro Nacional no valor de
R$ 1.584.691.329,85, ou seja, quase 400 milhdes de reais por ano, em média (CGU, 2005,
p-26).

Entre os processos de TCE remetidos ao TCU para julgamento em 2001, os motivos
mais freqiientes de instauracdo sdo omissdo no dever de prestar contas e a irregularidade na

aplicac@o dos recursos, conforme o quadro abaixo:

Quadro 6 - Motivos de instauracao de Tomada de Contas Especial

Motivo Quantidade | Porcentual

Omissdo no dever de prestar contas 106 21,9%
Irregularidades na aplicagdo dos recursos 90 18,6%
Nao aprovacgdo da prestacio de contas 77 15,91%
Nao cumprimento do objeto conveniado 75 15,5%
Prejuizos causados por servidor ou funciondrio publico 52 10,74%
Descumprimento do compromisso assumido junto ao CNPq 28 5,79%
Decisao do Tribunal de Contas da Unido 15 3,1%

Outros 41 8.,47%
Total 484 100%

Fonte: SFC, 2001, p. C-203.

A SFC acompanha o andamento dos processos de TCE encaminhados ao Tribunal de
Contas da Unido. Esse acompanhamento abrange os seguintes aspectos das decisdes:
® o tipo de certificacdo adotada pelo Tribunal quanto a ratificagdo do certificado
emitido pela SFC;
® as fundamentagdes das decisdes e dos acérdaos emitidos (jurisprudéncia);
e o tempo decorrido entre a entrada e o julgamento da TCE no TCU; e
¢ 0 valor monetdrio envolvido nos processos, que pode representar potenciais

retornos aos cofres publicos. (SFC, 2002, p. 62).
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O acompanhamento do tipo de decisdo do Tribunal em relacdo aos certificados
emitidos pela SFC mostra um alto grau de concordincia do TCU em relacdo ao tipo de
certificacdo da SFC. Essa concordancia se expressa no julgamento, pelo TCU, como
irregulares, de 83% dos processos certificados como irregulares pela SFC (excluidos os
processos em julgamento e os arquivados sem julgamento de mérito). Nos demais 17% dos
processos, o TCU discordou da SFC, ou seja, considerou as contas regulares, regulares com

ressalva ou iliquidaveis, conforme a figura abaixo:

Figura 3 - Acompanhamento do julgamento de TCE pelo TCU

ACOMPANHAMENTO DO JULGAMENTO DE TCE PELO TCU

2000 450 281 3 79 30 0 57
2001 483 299 5 64 35 3 7
2002 937 399 2 88 20 0 228
2003 1424 760 3 125 44 1 491
2004 1.550 340 4 73 36 4 1.093
2003 1.632 77 0 13 7 0 1.535

* todos os processos encaminhados ao TCU sdo irregulares
Fonte: Secretaria Federal de Controle Interno - CGU

Fonte: CGU, 2005, p. 26.

Esse acompanhamento do andamento dos processos de TCE encaminhados ao TCU
comecou a ser feito apenas a partir de 2002. Essa iniciativa, ainda que tardia, € muito bem
vinda, pois tem o potencial de promover a cooperacdo e a integracdo entre os sistemas de
controle interno e externo, conforme previsto pela CF.

A atividade de auditoria e fiscalizacdo em projetos de financiamento externo e de
cooperacgdo internacional compreende, como também ja foi dito na descri¢do da estrutura da
SFC, a avalia¢do do desempenho dos contratos e acordos de financiamento e de cooperacdo
técnica com organismos internacionais.

Os tipos de problemas encontrados nas auditorias dos recursos externos sao, por
exemplo: despesas inelegiveis, duplicidade de langamentos e desvios na aplicacdo dos
recursos.

A SFC nio audita todos os contratos ou convénios. Em 2002, por exemplo, de um total
de 227 acordos e contratos de financiamentos, doagdes e cooperagdes técnicas assinados pelo
governo federal, foram selecionados 210 para serem auditados. A maioria se refere a acordos
ou contratos com o Programa das Na¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), conforme

0 quadro a seguir:
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Quadro 7 - Projetos, acordos e contratos internacionais
fiscalizados pela SFC em 2002

. acordos, contratos,
organismo .
projetos
Programa das Nagdes Unidas
. 129

para o Desenvolvimento
Banco Mundial 36
Banco Interamericano 30
Japan Bank for International 1
Cooperation
CCE 1
Outros 13
Total 210

Fonte: SFC, 2002, p. 58.

Finalmente, o dltimo tipo de avaliagcdo da gestdo dos administradores publicos sdo as
auditorias e operagdes especiais. Da mesma forma que as tomadas de contas especiais, as
auditorias e operacdes especiais ndo diferem das demais auditorias quanto ao seu conteido ou
aos seus procedimentos, mas por causa da sua excepcionalidade em relagdo ao planejamento
anual da SFC sobre as atividades de controle.

As auditorias e operacOes especiais geralmente sdo iniciadas por denidncias ou
investigacdes do Ministério Publico Federal e Estadual e da Policia Federal. Muitas das
auditorias recentes foram iniciadas a partir de noticias ou dentncias de grande repercussdo,
como o caso do “Mensaldo”, que deu origem 2 Auditoria Especial nos Correios'. Segundo o

relatério de gestdo da CGU de 2005:

“Os trabalhos de Auditoria Especial realizados na Empresa de Correios e Telégrafos -
ECT - foram distribuidos por natureza de objetos contratuais (licitagdo e execugdo fisico-
financeira de contratos) em obras e servicos de engenharia, equipamentos e servigos
(Tecnologia da Informagdo - TI), fornecimentos e servicos em geral, inclusive de
transporte de carga postal via aérea e de superficie, aluguel de iméveis e outras.

Foram examinados 257 processos licitatérios e contratos de um total de 632,
abrangendo os exercicios de 2003 a 2005, no montante financeiro de RS$
8.378.235.613,23. Dos exames realizados foram registradas 188 Constatagdes, as quais
geraram 319 Recomendagdes, destas 146 indicaram a necessidade de aprimoramento de
procedimentos, 110 registraram a necessidade de apuracdo de responsabilidade, 46
continham pedidos de informacdes e 17 indicaram valores a serem recuperados (perdas

potenciais) no montante de R$ 152 milhdes.

19 Em 2003, a veiculagc@o do video que mostrava o entdo funciondrio dos Correios, Mauricio Marinho, cobrando
propina de fornecedores de servigos desencadeou a dentincia, pelo entdo deputado Roberto Jefferson e suposto
“padrinho” da nomeagdo de Marinho ao cargo nos Correios, de que o governo pagava “mensaldes” aos
deputados da base aliada ao governo na Camara. O “mensaldo” seria uma “mesada” mensal em dinheiro paga em
troca da permanéncia do deputado na base parlamentar do governo.
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Das recomendagdes formuladas pela CGU, 190 encontram-se em andamento, 127
foram objeto de recurso (Informa¢des Complementares com pedido de efeito suspensivo)
e 22 consideradas esclarecidas. Foram instaurados 14 processos de sindicdncias em

decorréncia de tais recomendagdes.” (CGU, 2005, p. 24)

As operagoes especiais da SFC geralmente acontecem em parceria com a Policia
Federal, pois as acdes dessas duas instituicdes tém grande sinergia. A SFC contribui, nas
operacdes, com o ferramental de andlise orcamentdria e financeira, com a realizacdo de
levantamento da execug@o orcamentaria nos sistemas corporativos (SIAFI), com o know-how
em andlise de convénios, em fiscalizacdo de obras, no funcionamento dos programas, na
andlise dos processos licitatérios, enfim, conhecimentos importantes para a deteccdo de
fraudes mas que nem o MP nem a PF detém. Por sua vez, a SFC também se beneficia dessa
parceria, pois ela ndo tem prerrogativas préprias da PF e do MP, como escuta telefonica e
mandado de busca e apreensdo de documentos, que sdo poderes que dao ‘“efetividade” as
acoes de controle, ou seja, que permitem comprovar os ilicitos e responsabilizar os
fraudadores.

No caso da “Operagdo Gabiru”, por exemplo, a SFC constatou, através de auditorias
no programa de merenda escolar (do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo —
FNDE), vdrias irregularidades em processos licitatérios, € que uma mesma empresa ganhava
licitagbes em vdarios municipios de Alagoas. A SFC alertou a PF, que desmontou um esquema
de fraude e de desvio de recursos da merenda escolar em 11 municipios alagoanos (CGU,
2005, p. 24).

Como veremos mais detalhadamente adiante, as opera¢des especiais ganharam
destaque entre as acdes da SFC gracas a iniciativa da CGU de publicar e divulgar seus
trabalhos para outros 6rgaos, em especial para o MP e a PF. Segundo entrevistados, aumentou
significativamente, nos dltimos 4 anos, o nimero de operacdes especiais nas quais a CGU

colabora com o MP e a PF.
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2.4 Conclusoes parciais

Como vimos neste capitulo, a SFC construiu procedimentos que regulam seu trabalho
de auditoria e fiscalizacdo no sentido de padronizad-los e legitima-los perante os 6rgios
controlados. O monitoramento nido € uma atividade discriciondria, mas sim um trabalho
organizado burocraticamente: baseado em normas (os preceitos constitucionais) e em
procedimentos (a metodologia de selecdo das ac¢des controladas), caracterizado por relativa
neutralidade e impessoalidade, e ndao formalista (apesar de baseado em regras formais, os
procedimentos ndo sdo auto-referidos, mas visam a materialidade da execucdo das acdes de
governo).

As duas principais atividades da SFC, a avaliacdo dos programas federais e a avaliacdo
da gestdo dos administradores publicos federais, consubstanciam o monitoramento sobre a
execucdo das politicas publicas. Esse monitoramento depende de dois “processos”: a
prestacdo de informagdes pelos ministérios sobre suas acdes através dos processos de Tomada
de Contas, e a avaliacdo pela SFC sobre essas contas e sobre a execucdo dos programas
federais nos estados e municipios com base nas Tomadas de Contas e nas auditorias e
fiscalizagcdes. A partir desses dois “processos”, a SFC produz informacdes sobre a gestdo

publica, que t€m diversas finalidades e destinatarios:

® 0 Presidente usa essas informagdes para prestar contas ao Congresso e ao TCU;

e 0 TCU usa essas informacdes para julgar as contas dos gestores do Executivo
federal;

® 0 Presidente usa essas informagdes para informar-se sobre o andamento da
gestdo dos programas e das politicas ptiblicas e cobrar resultados dos
ministros;

® 0s ministros usam essas informacgdes para informar-se sobre o andamento dos
trabalhos de sua burocracia e cobrar resultados;

® 0s ministros e os funciondrios usam essas informagdes para aprimorar a gestao
publica, em especial para melhorar os autocontroles e os processos de
implementagcdo das politicas publicas, tanto no nivel ministerial quanto nos
estados e municipios (no caso das politicas federais implementadas de forma

descentralizada).
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Conforme veremos no préximo capitulo, foi um processo de reformas organizacionais
do préprio sistema de controle interno e a confluéncia de outros fatores relativamente alheios

ao controle que atribuiram ao monitoramento pela SFC as seguintes finalidades:

e permitir ao Presidente o controle sobre a atuacdo de seus ministros e sua
burocracia;

e permitir aos ministros o controle sobre a atuagdo de sua burocracia;

® permitir o aprimoramento da gestdo publica, a partir das andlises e avaliacdes
sobre os processos de autocontrole e de implementag@o das politicas ptiblicas

dos d6rgdos governamentais.

O controle interno ndo é, portanto, um controle meramente legalista, formal, que se
circunscreve a verificagdo dos registros contdbeis e or¢camentarios, mas sim um controle
realizado de forma sistematica e concomitante sobre a administragdo publica, e que abrange a

materialidade dos resultados das politicas publicas.
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3. A construcio da capacidade de monitoramento sobre a
burocracia

O objetivo deste capitulo é comprovar a primeira hipdtese deste trabalho, segundo a
qual a reforma do controle interno da década de 1990 criou um mecanismo efetivo de
monitoramento sobre a burocracia. Para fins de andlise, essa hipétese serd dividida em duas

afirmacdes:

1. a reforma da década de 1990 criou um novo modelo de sistema de controle
interno do Poder Executivo, em substituicdo ao modelo da década de 1960, e
2. promoveu a efetiva capacidade desse sistema de monitorar a burocracia e as

politicas publicas.

As duas primeiras se¢des deste capitulo vao tratar da primeira afirma¢do. A primeira
secdo traga um breve histdrico das instituicdes brasileiras de fiscalizacdo financeira no século
XX, com o objetivo de reconstruir o sentido histérico dessas instituicdes, que é
profundamente marcado pela légica do insulamento burocritico e da ndo responsabilizagio
perante o publico. A segunda secdo analisa os fatores politico-institucionais que permitiram a
criacdo do novo modelo de controle interno na década de 1990, tendo como pressuposto a
idéia de que esse processo foi marcado pela coexisténcia entre a ldgica interna dessas
instituicdes (insulamento e baixa responsabilizacdo) e as novas exigéncias democraticas
(transparéncia e prestagdo de contas) das décadas de 1980 e 1990.

Na terceira e dltima secdo pretende-se comprovar a afirmag¢do de que a reforma da
década de 1990 promoveu a criagdo de uma instituicdo, no Poder Executivo, com efetiva
capacidade de monitorar a burocracia e as politicas publicas. Isso significa dizer que, apesar
de as institui¢des de controle interno ndo serem uma novidade no Brasil do fim do século XX,
apenas a partir de 1994 elas passaram a ter capacidade para exercer sua voca¢ao: monitorar a
burocracia.

Antes de prosseguirmos, € preciso explicitar o significado da idéia de “‘efetiva
capacidade” do sistema de controle interno de monitorar a burocracia. O monitoramento da
burocracia e das politicas publicas implica, basicamente, dois “processos”: a producdo de
informagdes gerenciais sobre o desempenho dos gestores e dos programas, e o uso dessas

informagdes para alterar, de alguma forma, esse desempenho. O que denominamos neste
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trabalho como “efetiva capacidade de monitoramento sobre a burocracia” é caracterizado
apenas por esse primeiro processo: a producio de informagdes gerenciais sobre o desempenho
das politicas publicas, ndo incluindo, portanto, nenhum juizo sobre o efeito dessas
informagdes sobre o desempenho dos gestores.

Esses dois processos sdo interdependentes. De um lado, o uso de informacdes
gerenciais depende, l6gica e praticamente, da existéncia de tais informagdes. E, por outro
lado, o ndo uso dessas informagdes caracteriza, em principio, uma disfung@o organizacional.
A producdo dessas informagdes sem seu uso efetivo significa, em primeiro lugar, desperdicio
de dinheiro publico, uma vez que sdo significativos os esforcos organizacionais necessarios
para a producdo dessas informagdes. Esses esfor¢os sdo realizados ndo apenas pela instituicao
de controle, mas por todos os 6rgdos publicos, uma vez que eles dedicam parte importante de
seu tempo e de seus recursos para a producdo de tais informagdes através do processo de
prestacdo de contas anual, como ja vimos. Em segundo lugar, em uma organizagdo eficiente
essas informagdes seriam utilizadas para melhorar o desempenho da gestdo, e essa afirmacao
independe de quais sejam os parametros para definir desempenho das politicas e sua
qualidade. Entretanto, apesar de caracterizar potencialmente uma ineficiéncia ou um
desperdicio, o ndo uso dessas informagdes ndo tem, em principio, nenhuma influéncia sobre a
capacidade da instituicdo de controle de produzi-las, apesar de ter, ou de dever ter, alguma
influéncia sobre a justificativa de sua existéncia. Este capitulo se limita & questio da
capacidade de exercicio do controle, deixando de lado tanto o problema da justificacdo da
existéncia do 6rgdo de controle, quanto o efeito dessas informacdes nos 6rgaos controlados.

No caso brasileiro, como veremos adiante, a SFC € exclusivamente responsdvel por
essa producdo de informagdes gerenciais. No entanto, o uso dessas informagdes para alterar o
desempenho dos gestores e das politicas publicas ndo depende da atuacdo da SFC e, mais
importante, sequer constitui uma atribuicéo institucional da Secretaria. Os responsaveis pelo
uso das informacdes produzidas pela SFC sdo, em primeiro lugar, a Presidéncia, que tem entre
suas atribuicdes supervisionar a gestdo ministerial e é, portanto, o principal “cliente” da SFC,
e, em segundo lugar, os proprios gestores dos ministérios, diretamente responsaveis pelo seu
desempenho. No capitulo 4 mostraremos como essas informacdes sdo utilizadas pela
Presidéncia, mas ndo faremos uma analise sistemadtica do uso das informacdes pelo controle
interno pelos orgdos controlados, pois isso demandaria uma extensa e profunda pesquisa
dentro dos ministérios, bem como uma andlise sobre a relagdo entre os ministérios e a
Presidéncia diante dessas informacdes. Esse tipo de pesquisa ndo estd no escopo desta tese,
mas pode-se avaliar que ela apresenta enormes dificuldades para um pesquisador individual,

pois, além da sua extensdo, ndo ha fontes documentais sistematizadas e publicas sobre esse
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impacto das informacdes nos ministérios e especialmente sobre essas relagcdes entre
ministérios e Presidéncia (a semelhanca do Balango Geral da Unido e dos Relatérios de
Gestao da SFC).

Neste capitulo, portanto, apenas a primeira parte deste “processo” serd analisada, com
base nos documentos representados pelos Relatérios de Gestdo da SFC: a producdo de
informagdes gerenciais sobre o desempenho dos gestores e dos programas. Sobre o segundo
“processo” serd feita ndo propriamente uma andlise, mas uma “aproximacgdo analitica”, no
terceiro e no quarto capitulos, a partir de indicios do uso efetivo dessas informagdes pela
Presidéncia e de indicios dos efeitos politicos do uso dessas informacdes pela Presidéncia
sobre a burocracia e sobre outros atores politicos, como ministros, deputados, governadores e
prefeitos.

A principal fonte documental da andlise sobre a capacidade de produgdo de
informagdes gerenciais pela SFC é constituida, como j4 foi indicado, pelos relatdrios de
gestdo da propria SFC. Parte substancial desses relatérios é dedicada a apresentacdo da
avaliag@o sobre a execugdo dos programas de todos os ministérios. Apesar de ocupar a maior
parte dos relatdrios, as informagdes provenientes dessa avaliagdo t€m algumas limitacdes: ndo
sdo avaliados todos os programas governamentais e as avaliacdes sdo muito resumidas.
Apesar de ndo se referir a todos os programas, sio avaliados programas de todos os
ministérios, escolhidos de acordo com a metodologia de planejamento das acdes de controle
descritas no capitulo 1.

Como ndo foi possivel o acesso aos relatorios anteriores a 1998, tanto os da SFC
quanto os das Cisets, a afirmacdo de que s6 em 1994 surgiu a capacidade de produzir
informagdes gerenciais, e que, portanto, as instituigdes que precederam a SFC ndo tinham
essa capacidade, baseia-se nas entrevistas e nos documentos do TCU sobre as auditorias
realizadas pelo Tribunal nas Cisets, em 1992, e na SFC, em 2000, que serdo apresentadas a
seguir.

Apesar destas limitagcdes, € possivel demonstrar que a SFC, entre 1994 e 2006,
efetivamente produziu informacdes gerenciais sobre o desempenho dos gestores e dos

programas dos ministérios.
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3.1 A construcao das instituicoes de fiscalizacao financeira no Brasil:

insulamento burocratico e baixa responsabilizacao

O objetivo desta breve recapitulacio das institui¢des de controle interno anteriores a
1994 ¢ identificar seu sentido histdrico: a busca pelo insulamento em relag@o a influéncias dos
partidos e da sociedade e a ojeriza a responsabilizacio perante o publico. A baixa
responsabilizacdo, entretanto, neste caso ndo € sindnimo de uso clientelista dos recursos
publicos, mas foi, em regra, concomitante ao compromisso com a legalidade e com formas
burocréticas de exercicio do poder.

As organizagdes de controle interno sempre estiveram ligadas ao exercicio burocratico
ou universalista do poder (ou seja, aplicagdo geral e impessoal das regras) devido a sua
propria natureza de 6rgdos burocréticos de regulacdo e controle. Como 6rgdos burocraticos,
eles sdo organizados para cumprir a lei de forma neutra e impessoal. Como drgdos de
regulacdo e controle, sua finalidade é fazer cumprir a lei, que, no caso, sdo as
regulamentagdes a cerca dos processos administrativos e dos atos financeiros, contdbeis,
or¢amentarios, patrimoniais.

O insulamento em relagdo a instdncias partiddrias e sociais se expressa,
principalmente, na distancia que esses 6rgdos sempre mantiveram em relacdo ao Congresso.
Ao contrério dos Estados Unidos, onde as institui¢des de controle interno do Executivo foram
criadas por iniciativa do Congresso, como forma de controle politico entre os Poderes, no
Brasil essas instituigdes sempre foram criadas por iniciativa exclusiva do Executivo, sem ou
com baixa interferéncia dos partidos e do Congresso no formato dessas instituigdes.

A baixa responsabiliza¢do perante o publico € coroldrio do insulamento burocratico.
Institui¢des insuladas em relacdo aos partidos politicos e ao Congresso estdo distantes das
principais formas de prestacdo de contas dos governantes a sociedade. No caso brasileiro, o
insulamento foi, muitas vezes, criado ou reforcado durante os periodos autoritdrios que se
sucederam ao longo do século XX, e os regimes democriticos nem sempre conseguiram
desmonta-lo (Loureiro, 1997; Nunes, 1999, Martins, 1997).

As primeiras tentativas de organiza¢do dos procedimentos financeiros e or¢camentarios
governamentais tiveram origem na primeira metade do século XX, e delas originaram-se as
estruturas descentralizadas de controles internos da década de 1960. As primeiras estruturas
de controle administrativo da Republica surgiram na década de 1920, juntamente com um
esforco do Executivo de regulamentacdo e padronizacdo dos procedimentos financeiros e

contdbeis governamentais. Em 1921 foi criada a Contadoria Central da Republica para
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subsidiar o TCU na fiscalizacdo da administragc@o financeira, orcamentdria e patrimonial do
Poder Executivo. Em 1922 foi instituido o Cddigo de Contabilidade, que ordenou os
procedimentos orcamentdrios, financeiros, contdbeis e patrimoniais e vigorou até a reforma
das finangas publicas de 1964 (Martins, 1997a). Em 1940, a Contadoria foi rebatizada como
Contadoria Geral da Repiblica e recebeu a incumbéncia de centralizar o servico de inspecao
das receitas e despesas e de gestdo patrimonial do governo federal. Ao mesmo tempo, foi
realizada a primeira descentralizacdo da estrutura de controle, com a criacdo de Contadorias
Seccionais em cada ministério (Gomes, 1994).

Até 1964 ndo existia um sistema de controle interno propriamente dito, mas apenas um
conjunto de estruturas administrativas responsaveis pela fiscalizag¢do financeira, orcamentdria
e patrimonial dos 6rgdos do governo federal. Cada ministério tinha seu 6rgdo préprio de
fiscalizacdo, mas ndo havia uma efetiva coordenagdo central, uma supervisdo sobre essas
atividades de fiscalizagdo.

A reforma do controle interno da década de 60 marcou a primeira tentativa de criar um
sistema de controle interno e uma efetiva coordenacio central. Ela surgiu devido a trés

movimentos:

e a reforma administrativa de 1967, caracterizada pela inspiracdio no
gerencialismo;

e areforma financeira da década de 60; e

e areconfiguracdo das atribuicdes do TCU e das relagdes entre Poder Executivo

e controle externo.

A reforma administrativa de 1967, consubstanciada no Decreto-lei 200, se caracterizou
pela adocdo das novas tecnologias de gestdo do gerencialismo, como, por exemplo, a
descentralizacdo, a delegacdo de responsabilidades para os gestores e, 0 mais importante de
todos para nosso tema, a substituicdo dos controles formais pelo controle de resultados. A
Constituicdo de 1967, como veremos a seguir, foi a primeira a privilegiar o controle de
resultados em detrimento do controle formal. Uma das principais correntes que influenciaram
a elaboracdo do Decreto-lei 200 foi defendida por Hélio Beltrdo, futuro Ministro da

Desburocratizagio:

“[a reforma de 1967] Enfatizava os principios do movimento conhecido no ambito
internacional atualmente como “liberation management”, que pressupde alta delegacdo
de responsabilidades para os gerentes, que deveriam ser dispensados de uma série de

controles burocraticos ex-ante e cobrados a partir de resultados. [Hélio Beltrao]



97

[c]ombinava esta visdo com sua critica aos formalismos tipicos da burocracia brasileira
que deveria ser objeto de permanentes esforcos de simplificacdo radical [...]” (Gaetani,

2003; 26, grifos do original)

Essas idéias gerenciais ndo caracterizavam uma inovagdo completa na gestdo publica

brasileira em 1967, e, diga-se de passagem, nem em 1995:

“A reforma administrativa de 1967 ndo foi o Unico precedente de idéias gerenciais
na condugdo dos assuntos relacionados com a administragdo publica brasileira. Os
grupos executivos do Governo Kubitscheck sdo um exemplo de um procedimento
pragmaético ad hoc préximo destas idéias. O gerencialismo militar simbolizado pelo
protagonismo das empresas estatais no regime autoritdrio € um outro caso importante.
Finalmente, a experiéncia do Ministério Extraordinirio da Desburocratizacdo ¢ um
exemplo cldssico das idéias exposadas pela escola “liberation management”. [...]”

(Gaetani, 2003, 40, nota 1, grifos do original)

“A reforma administrativa de 1967 — muito citada, mas pouco compreendida — foi
precursora de muitas das idéias no Brasil, de muitas das idéias que (sic), quase vinte
anos depois, viriam a ser apresentadas como parte de uma revolugdo gerencial. Embora
muitos de seus conceitos tenham sido obscurecidos pela evolugdo do regime rumo a um
maior endurecimento e fechamento, vdrias das principais novidades [da reforma

administrativa] de 1995 ja eram mencionadas naquela época.” (Gaetani, 2003; 24-25)

Um dos efeitos da incorporagdo dessa nova visdo da gestdo publica ao sistema de
fiscalizacdo financeira e o de controle interno foi a incorporagdo da preocupag¢do com a
execucdo fisica dos gastos, além da sua formalidade. A Constitui¢do de 1967 foi a primeira a
abandonar a primazia do exame formal da despesa publica ao tratar da fiscaliza¢@o financeira

e orcamentdria:

“O que caracteriza a fiscalizacdo financeira e orcamentdria durante a vigéncia das
mencionadas Constitui¢des [as de 1934 e 1946] € o fato de ter sido levada a efeito com
énfase apenas no exame formal da despesa publica. [...]” (Almeida, 1967; 112).

“[...] Toda a legislagdo relativa a fiscalizagcdo financeira e orcamentdria, que
vigorou durante a vigéncia das Constituicdes que mencionamos [as de 1934 e 1946],
teve por base uma concep¢do de controle antiquada. Estava, entretanto, em perfeito
sincronismo com uma época em que as atribui¢des do Poder Piblico eram, em niimero
e complexidade, muito limitadas, em que o impacto demogréfico ainda ndo tinha
atingido as propor¢des que, principalmente a partir do término da segunda guerra
mundial, vieram a intensificar os problemas sociais tornando mais dificil a tarefa do

desenvolvimento e em que, consequentemente, ndo se fazia sentir tdo imperiosa a
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necessidade de um racional planejamento econdmico para a ag¢do que o Governo

deveria levar a efeito.[...]” (Almeida, 1967, 113-114).

Paralelamente as reformas no sistema de fiscalizacdo financeira foram realizadas
diversas reformas no dmbito do Ministério da Fazenda entre 1962 e 1966, com os objetivos
de: integrar o sistema tributdrio nacional, reestruturar o Ministério, modernizar os métodos e
as normas de trabalho através da automatizag¢do do processamento de dados fiscais, instituir a
arrecadagdo e o pagamento de tributos via rede bancdria, e criar um cadastro nacional de
contribuintes. As mudancas efetivamente implementadas foram: mudanca na classificagio dos
impostos (da classificacdo por governo tributante para tipo de incidéncia), criagdo do
SERPRO, institucionaliza¢do do treinamento de pessoal e criacdo da Secretaria da Receita
Federal (em 1968) (Wahrlich, 1974).

Durante a década de 60 também foi feita uma profunda altera¢do na sistemdtica dos
controles externo e interno, dentro do contexto das reformas administrativa e financeira
(Speck, 2000, 67). A reforma administrativa foi formalizada através do Decreto-lei 200, e a
do controle externo, através da nova lei organica do TCU: o Decreto-lei 199 de 25 de
fevereiro de 1967 (Wahrlich, 1974).

As principais mudangas no controle externo foram a abolicdo do sistema de registro
prévio da despesa publica e a introducdo de nova modalidade de controle através de
fiscalizagdes (inspecdes ou auditorias). No controle interno, a principal mudanca foi a adogio
de um sistema de controle interno, desvinculado da administragdo e do TCU.

O controle prévio do gasto publico pelo TCU significava um controle administrativo
ex ante, pelo qual o Tribunal verificava a legalidade de todas as decisdes de gasto dos gestores
do Executivo e podia impedir sua realizacdo nos casos em que a despesa fosse considerada
ilegal, ou seja, acima do limite ou ndo prevista na lei orcamentdria. O crescimento da
administracdo publica e os limites organizacionais do TCU impediam, na prética, essa
sistemdtica de controle prévio e total, que abrangia todos os atos administrativos. O controle
externo passou, entdo, a ser realizado a partir de outro instrumento: as auditorias ou inspecoes.

A fiscalizagdo através de auditorias ou inspecgdes significou o abandono do controle
total pelo controle seletivo dos atos da administragdo. Significou, também, a reducdo da
dependéncia do TCU em relacdo as informacdes prestadas pelos 6rgdos fiscalizados, uma vez
que o Tribunal passaria a realizar as fiscalizagdes in loco, coletando e produzindo as
informagdes necessdrias as atividades de controle e julgamento das contas. Na realidade, essa
dependéncia do TCU em relagdo as informagdes prestadas pelos orgdos fiscalizados seria

transferida para o 6rgdo de controle interno, ao qual a Constituicdo de 1967 atribuiu a funcio
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de realizar as auditorias nos 6rgdos federais no processo de prestagdo e tomada de contas.
Essas auditorias consubstanciam o que a Constituicdo definiu como uma das atribui¢des
especificas do controle interno: a atividade de apoio ao controle externo.

A extingdo do controle prévio pelo TCU levou a necessidade de criagdo de outro
arranjo institucional para o controle da despesa, e para tanto foi criado o sistema de controle
interno. Assim, a extingdo desse controle prévio pelo TCU significou a separagdo entre a
funcdo gerencial e a funcdo liberal do controle; o controle gerencial ou controle concomitante
da administrac¢@o ficaria a cargo do sistema de controle interno do Poder Executivo, e o
controle liberal ou externo ficaria a cargo do TCU (Speck, 2000, 69).

O conceito de controle interno foi criado pela lei 4.320 de 17/3/64, que reorganizou as
normas de direito financeiro e de contabilidade publica, e ainda estd em vigor. Essa lei
determinou a necessidade de acompanhamento da gestdo puiblica de forma prévia e
concomitante. Ela revelava a preocupacido ndo apenas com a execugdo contdbil e financeira,
mas com a execucdo fisica de programas de governo, ou seja, uma preocupagdo com um
controle efetivo, que pudesse alterar o rumo das a¢des de governo tempestivamente, de forma
a possibilitar a corre¢do de erros, ao invés de ser um controle a posteriori e meramente

formal. Essas idéias foram, posteriormente, incorporadas a Constituicdo de 1967.

“Quanto a essa classificacdo do controle financeiro e or¢amentdrio [em controle
interno e controle externo], ndo houve nenhuma inovagao [na Constitui¢do de 1967]. A
lei 4320, de 17 de margo de 1964 j4 adotara essa classificacdo, a qual, alids, é
enfatizada em qualquer livro elementar de administragdo orcamentdria.” (Almeida,

1967; 126)

O Sistema de Controle Interno, por sua vez, foi instituido pelo Decreto-lei 200, de
20/02/67 (Piscitelli, 1988). No mesmo ano, o comando do Sistema foi atribuido ao Ministério
da Fazenda, que passou a coordenar os Orgdos setoriais do sistema existentes em todos os
ministérios civis - as Inspetorias Gerais de Financas - cuja atribuicdo era de gestdo da
administracdo financeira, da contabilidade e da auditoria. Em 1974, foram criadas as
Inspetorias Seccionais de Finangas nos Estados, para centralizar a contabilidade das unidades
gestoras federais localizadas em cada estado (Gomes, 1994).

Essa estrutura foi mantida no Ministério da Fazenda até 1979, quando o 6rgdo central
de controle interno foi transferido para a Secretaria de Planejamento da Presidéncia (Seplan).
Essa mudanca teria sido uma tentativa do entdo Ministro do Planejamento, Delfin Neto, para
controlar os 6rgdos publicos, na esteira da criagdo da Secretaria de Controle das Estatais

(Sest). Na nova composic¢do do sistema de controle interno, foram criadas a Secretaria Central
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de Controle Interno (Secin), com atribui¢do de coordenagdo do sistema, e as Secretarias de
Controle Interno (Ciset), que substituiriam as Inspetorias Gerais de Financas como 6rgdos
vinculados a cada ministério e responsaveis pelas suas contas. Nos estados, as unidades de
controle dos o6rgdos federais descentralizados foram mantidas, com nova denominacio:
Delegacias Regionais de Contabilidade e Finangas (Decof) em todas as capitais, e Delegacias
Regionais de Auditoria (Derau) nas grandes capitais € DF. Em 1985 essa estrutura saiu da
Seplan e voltou a se vincular ao Ministério da Fazenda, e a tinica mudanga foi a extin¢do das
Delegacias Regionais de Auditoria (Gomes, 1994).

Esse sistema de controle interno criado entre 1964 e 1967 se caracterizava pela
centralizacdo geogréfica, uma vez que a maior parte dos 6rgdos localizava-se em Brasilia, e
pela descentralizagdo organizacional, j4 que cada ministério tinha seu préprio 6rgdo de
controle interno (as Inspetorias Gerais de Finangas, rebatizadas em 1979 como Cisets).
Segundo entrevistados, as estruturas do controle interno nos estados sé faziam a contabilidade
analitica das unidades federais localizadas nesses estados, € ndo a auditoria sobre suas contas.
As auditorias sobre as contas desses orgdos eram feitas pelos funciondrios das Cisets dos
ministérios, que viajavam pais a fora para realizar esse trabalho.

Esse sistema constituiu a primeira tentativa de moldar o sistema de controle interno do
Poder Executivo como controle gerencial, ou, conforme diz a lei 4.320/64, como controle
concomitante da administragdo. Essa teria sido uma primeira grande reforma do sistema de
controle interno, caracterizada pela mudancga conceitual do controle contdbil e financeiro para
o controle concomitante da gestdo. Mas ela fracassou quanto ao objetivo de criar capacidade
efetiva de avaliacdo da execucdo das politicas publicas, pelos motivos que veremos a seguir.

Em 1986, o sistema de controle interno foi vinculado a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) do Ministério da Fazenda, onde permaneceu até 1994. Essa mudanca representou a
fusdo dos sistemas de administracdo financeira, de contabilidade e de auditoria em um mesmo
orgdo. A STN havia acabado de ser criada, com a extin¢do da Secretaria Central de Controle
Interno (Piscitelli, 1988).

Desde a criacdo da STN, existe uma carreira tnica para os funciondrios que atuam na
area do tesouro e do controle: a carreira de financas e controle, que fornecia os quadros para
as Cisets e para a STN, e que até hoje prové o quadro de funcionérios da STN e da Secretaria
Federal de Controle.

A reforma da década de 90 reestruturou, entre 1994 e 2000, o Sistema de Controle
Interno ao criar um 6rgdo especifico para gerenciar o sistema (a Secretaria Federal de
Controle), e promoveu as condi¢gdes para a instituicio efetiva do controle gerencial sobre a

administracdo publica.



101

A criagdo de uma estrutura propria para o controle somente foi possivel em 1994,
quando o governo Itamar Franco j4 havia conseguido construir uma coalizdo relativamente
estavel de apoio ao governo e restabelecer a estabilidade monetaria, gragas a implementagéo e
ao sucesso do Plano Real. A reestruturagcdo do sistema de controle interno e dos sistemas de
planejamento e orcamento do governo federal foi realizada através da medida provisoria 480
de 27/4/94, que criou a SFC. A MP 480/94 outorgou ao Ministério da Fazenda a
responsabilidade de 6rgdo central do sistema de controle interno. As principais entidades
desse sistema eram a recém criada SFC, a STN e os 6rgdos setoriais, que eram as unidades de
controle interno (Ciset) da Presidéncia da Republica, dos ministérios militares e do ministério
das Relagdes Exteriores. A STN continuou no sistema de controle, apesar de ser executora de
despesa, ou seja, de exercer a fungdo de caixa.

Uma das principais mudangas que a MP 480 promoveu foi a saida das Cisets da
estrutura formal dos ministérios e sua subordinacdo a SFC. As Cisets ndo safram fisicamente
dos ministérios, devido a indisponibilidade de prédio préprio para receber a estrutura da SFC,
mas a mudancga foi significativa: os ministros deixaram de ser chefes dos 6rgéos responsdveis
por controlar sua gestdo. As Cisets da Presidéncia da Republica e dos ministérios militares e
das Relagdes Exteriores foram as dnicas a permanecer sob os respectivos ministérios e a
preservar sua atuacdo autonoma, sujeitando-se apenas a supervisdo técnica e a orientagdo
normativa da SFC e da STN (Gomes, 1994).

Entre 1967 e 1994 existiu um modelo descentralizado de controle interno, baseado na
estrutura das Cisets, que eram os 6rgdos setoriais de controle interno em cada ministério. As
Cisets eram 6rgdos dos ministérios, ou seja, estavam sob a dire¢do direta dos ministros, sem
nenhuma relacdo hierdrquica com a STN. A STN foi o 6rgdo central do controle interno até
1994, e como tal tinha atribuicdo de normatizar as a¢des de auditoria e controle. A Coaudi
(Coordenacdo de Auditoria) da STN era o 6rgdo encarregado por definir as normas de atuacio
do controle interno, ou seja, das Cisets. Mas, na prética, as Cisets tinham autonomia para
formular e executar as acdes de controle. Um dos fatores que limitava a capacidade da Coaudi
de dirigir a ac@o das Cisets era sua posicao hierarquica inferior a dos dirigentes das Cisets (a
Coaudi estava no 3° escalio do Ministério da Fazenda, enquanto as Cisets estavam no 2°

escaldo dos ministérios).
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3.2 Conclusoes parciais

O sentido histérico das instituigdes de controle interno é marcado pelo insulamento

burocrético e pela baixa responsabilizagdo. Os elementos que reforcam esse sentido sdo:

® a criacdo desses orgdos pelo Executivo e a baixa ou nula interferéncia do
Congresso na criacdo e no funcionamento dessas estruturas,

® a existéncia de uma carreira propria para os servidores desses 6rgdos, o que
reforca o comprometimento dos funciondrios com a instituicdo em detrimento
de outras lealdades, sejam politicas, partidarias ou sociais, e

e o fato de essas institui¢des terem sido fortalecidas durante a ditadura militar

através das reformas de 1964 a 1967.

A reforma da década de 1990 criou um novo modelo de sistema de controle interno do
Poder Executivo, em substituicio ao modelo da década de 1960, em dois sentidos: ela
incorporou as pressdes democratizantes, como veremos na proxima se¢do, e alterou a
estrutura organizacional do sistema de controle interno, possibilitando a criagdo de efetiva
capacidade de avaliacdo da execucdo das politicas publicas, como veremos na terceira secao.

O sistema de controle interno criado entre 1964 e 1967 é o modelo das Cisets, e

caracteriza-se pela:

e centralizagdo geografica e descentralizagdo organizacional dos érgéos,
e fraqueza do 6rgdo central de coordenagdo do sistema, e
e predominancia da auditoria contdbil sobre a fiscalizacdo concomitante da

gestao.

A reforma de 1994 a 2000 transformou completamente esse modelo, criando um

sistema de controle interno caracterizado por:

e descentralizac@o geogrifica e centralizagdo organizacional dos érgéos,
e efetiva capacidade de coordenacio do sistema pelo 6rgdo central, a SFC,

e predominancia da fiscalizacdo concomitante da gestdo.
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3.3 A reforma da década de 1990: os desafios democraticos as instituicoes

insuladas

N

O objetivo desta breve andlise dos fatores que levaram a reforma do sistema de
controle interno na década de 1990 é apontar o fortalecimento do vetor democritico no
desenvolvimento das institui¢des de controle. Esse vetor consubstancia-se em pressdes pela
transparéncia da atuacdo dessas instituigdes e pela sua responsabilizacio perante o Congresso
e perante o publico.

Nio ha propriamente uma ruptura do padrao histérico insulado e pouco responsivo das
instituicdes de controle, mas um esforg¢o de resposta as pressdes democraticas. Essas respostas
sdo, contraditoriamente, por vezes impulsionadas e por vezes refreadas pelo padrio de
funcionamento dessas institui¢des, marcado fortemente pela hierarquia e pelo apego estrito ao
formalismo e a legalidade.

Como ja vimos, Weber prenunciou o cardter conflitivo entre a burocratizacdo e a
democratizagdo. O desenvolvimento das instituicoes de controle significa a expansdo
“natural” da burocracia, através da especializagdo das atividades e do crescimento
organizacional. Essa expansdo ou burocratizagdo ocorre concomitantemente ao processo de
democratizagdo da sociedade e do Estado, o qual, por um lado, pode ser facilitado e até
promovido pelas tendéncias universalizantes da burocracia, e, por outro lado, pode ser barrado
pelas tendéncias - igualmente inerentes a burocracia - de auto-referéncia, isolamento em si
mesma, e manutencao de “segredos” burocraticos.

Os fatores politico-institucionais que permitiram as mudangas no sistema de controle
interno na década de 1990 contribuiram, cada um a sua maneira, para a incorporagcdo das
pressdes democratizantes pelo sistema de controle interno.

Em ordem cronoldgica de surgimento ou acontecimento, esses fatores sdo:

criacdo do SIAFI em 1987;
redefinicdo do papel do controle interno pela Constitui¢do de 1988;
auditoria do TCU de 1992 e CPI do Or¢camento de 1993;

reestruturacio do Ministério da Fazenda e controle da inflag¢@o a partir de 1994;

AR I e

reformas administrativas do governo FHC.
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3.3.1 O SIAFI anuncia a morte da contabilidade artesanal

O SIAFI (Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal) foi
desenvolvido em 1986 pela entdo recém-criada STN em conjunto com o SERPRO (Servico
Federal de Processamento de Dados) e foi implantado em janeiro de 1987. O propésito de sua
criacdo era prover um instrumento mais moderno e eficaz de controle e acompanhamento dos
gastos publicos no nivel federal.

O SIAFI contribuiu para a criagdo do novo sistema de controle interno porque ele
marca o inicio do processo de substituicio da contabilidade realizada manualmente pelo
sistema informatizado de controle or¢camentdrio e financeiro. A informatiza¢do permite que
um 6rgdo central de controle interno, como a SFC, agregue e analise informagdes sobre todos
os 6rgdos da administracio publica de forma muito mais rdpida e eficiente.

O SIAFI integrou e informatizou os sistemas de programagao financeira, de execucao
or¢amentdria e de controle interno do Poder Executivo. Até sua implantacdo, os controles das
disponibilidades orcamentdrias e financeiras eram realizados em registros manuais, o que
acarretava uma defasagem na escrituracdo contdbil de pelo menos 45 dias entre o
encerramento do més e o levantamento das demonstragdes orcamentdrias, financeiras e
patrimoniais. Essa demora inviabilizava o uso das informacdes para fins gerenciais e relegava
0s registros contdbeis a meros instrumentos de registro formal, ao invés de constituir fonte de
informagdes gerenciais sobre a gestdo publica (STN, 2007).

O SIAFI também possibilitou a criacdo de uma conta tnica, que permitiu a0 governo
federal identificar todas as saidas de dinheiro, uma vez que as despesas somente ocorrem
através do registro, no sistema, de sua aplicacdo ou destino e do servidor publico que a
efetuou. Antes do SIAFI existiam diversas contas bancdrias, e essa multiplicidade dificultava
a administracio do caixa de forma centralizada, como também deixava ocioso um
significativo montante de dinheiro. A conta Unica e a centralizacdo dos registros sdo
ferramentas poderosas para executar, acompanhar e controlar a utilizacdo dos recursos da
Unido (STN, 2007).

Ao informatizar e centralizar a gestdo financeira, o SIAFI reduziu a necessidade de
fazer a contabilidade governamental de forma descentralizada nos ministérios através das
Cisets. Essa contabilidade era feita manualmente pelos técnicos e auditores. Alguns auditores
teriam “pressentido” que, com o SIAFI, sua razdo de existir estaria em jogo, na medida em
que o sistema, de certa forma, faria a contabilidade “sozinho”. Ou seja, o controle interno do
Executivo precisava se reinventar para sobreviver e para se justificar institucionalmente. A

Constituicdo de 1988 ja indicava a dire¢cdo da mudanga ao atribuir ao controle interno a
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missdo de “avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido” (art. 74), ou seja, produzir informacdes
gerenciais, confidveis e precisas para a gestdo das politicas publicas.

O SIAFI €, a primeira vista, uma resposta eminentemente burocratica (centralizacdo e
informatizagdo das informagdes) para problemas burocraticos (falta de uniformidade e de
padronizacdo dos procedimentos). Seu sentido politico, entretanto, é o de reforcar o poder da
burocracia, na medida ela monopoliza o conhecimento sobre o funcionamento do sistema de
informacdo, e o de refor¢ar a democracia, na medida em que organiza e facilita o acesso do
publico e dos politicos a informa¢des eminentemente técnicas. Esses dois sentidos, apesar de
opostos, sao concomitantes, e caracterizam o SIAFI como um exemplo da idéia weberiana de

burocratizagdo que, a0 mesmo tempo, ameaga e reforca a democracia.
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3.3.2 A Constituicao democratica amplia o escopo do controle interno

A Constituicdo de 1988 ampliou o escopo do sistema de controle interno em relacio a
Constituicdo de 1967 ao colocar em destaque a atribuicdo do controle interno de controlar os
resultados das politicas publicas.

A Constituicdo de 1967 foi a primeira a tratar do tema da fiscalizag@o financeira e
or¢amentdria em uma secdo especifica sobre esse tema e a tratar do sistema de controle
interno como um dos componentes do sistema de fiscalizacdo.

Na Constitui¢do de 1946 nao ha referéncia ao sistema de controle interno, pois ele ndo
existia; a questdo da fiscalizacdo financeira e orcamentdria, por sua vez, se restringia as
atividades de controle externo exercidas pelo TCU, e foi tratada na se¢do sobre o or¢camento,
juntamente com outros temas como regras sobre aprovacio da lei or¢amentdria, critérios para
criacdo de despesa e competéncia e estrutura do TCU. Na Carta de 1946 nao havia, portanto,

uma se¢do especifica dedicada ao tema da fiscalizacdo financeira das a¢des do governo.

“A Constituicdo de 1967 alterou profundamente a orientagdo do Governo

Federal com referéncia a fiscalizag@o financeira e or¢amentdria, de vez que:

e adotou uma nova conceituacdo de controle intimamente relacionada
com a acdo governamental baseada em programas gerais, setoriais e
regionais de duracio plurianual;

e modificou as técnicas de controle até entdo em uso no pais;

e atribuiu ao Tribunal de Contas uma competéncia mais em sicronismo
com as idéias de planejamento, de orgamento-programa e de

programacao financeira.” (Almeida, 1967; 124).

Como jd vimos, o conceito de controle interno surgiu na lei 4.320/64, que reformou o
sistema financeiro. Essa lei definiu o controle interno como controle da legalidade dos gastos,
controle da legalidade da atuacdo dos servidores, e, sua grande inovagdo, controle tanto sobre

os registros contabeis quanto sobre a materialidade dos gastos publicos:

“Art. 75. O controle da execugdo or¢amentdria compreendera:

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a

realizacdo da despesa, o nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacdes;
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II - a fidelidade funcional dos agentes da administra¢do, responsadveis por bens
e valores publicos;
IIT - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e

em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos.”

Note-se que, apesar da preocupacdo da lei 4.320/64 com a materialidade do gasto
(inciso III), ou seja, com o valor que de fato € produzido através do gasto publico, a primazia
das acdes de controle estéd sobre a legalidade e sobre os atos dos agentes publicos (inciso I). O
foco principal do controle sdo as agdes “isoladas” dos agentes. Apenas no terceiro inciso
aparece a preocupacdo com o acompanhamento das acdes de governo sob a Gtica da
programacdo orcamentdria e financeira. Essa programacdo € que atribui aos atos dos agentes
publicos um ordenamento conforme um planejamento prévio, que atribui uma finalidade e um
sentido a esses atos enquanto politica piblica. E essa referéncia a um plano, a uma
organizagdo das a¢des governamentais em politicas publicas que caracteriza a despesa como
algo além da mera realizacdo de gasto publico.

As Constituicdes de 1967 e de 1988 aprofundaram esse sentido do controle. Na
primeira, as agdes de controle se referem primordialmente ao acompanhamento dos
programas de governo, com foco nos resultados, ou seja, na materialidade dessas acdes. Os
atos “isolados” dos agentes publicos deixaram de ser o foco, em prol de uma visdo

programatica das acdes de governo:

“No que concerne a conceituacdo de controle, a Constitui¢do de 1967 seguiu
de perto a mais moderna orientacdo a respeito dessa fundamental atividade do
administrador. [...] Ao invés de enfatizar, como anteriormente tinham feito as
Constituigdes de 1934 e 1964, exclusivamente os aspectos legais e contdbeis da
despesa publica, preferiu dar aquela atividade um aspecto dindmico. Por esse
motivo introduziu um outro tipo de controle, o que tem por objetivo verificar o
cumprimento dos programas de trabalho dos diversos integrantes da administracio,
expressos em termos monetdrios, mas também em termos de realizagdo de obras e
de prestagdo de servigos.” (Almeida, 1967; 124).

“Com essas dimensdes, o controle financeiro e orcamentdrio determinado pela
Carta Magna de 1967 é preponderantemente uma das fases do planejamento,
integrando um sistema de atividades complexas pertinente a uma agdo
governamental orientada no sentido de proporcionar o desenvolvimento econdmico
do Pais. Passard a exercitar-se tendo em vista, antes de tudo, a realizacdo da
programacdo governamental e servido de um verdadeiro sistema de feedback.
Analisada deste angulo, a atividade de controle apresenta dimensdes bastante
positivas, porquanto visa a proporcionar elementos informativos para que possa ser

avaliada a maneira pela qual os programa de trabalho dos diferentes 6rgdos da
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administracdo estdo sendo realizados, como também seus resultados parciais e
finais. Tais elementos, apds terem sido devidamente analisados, servirdo de base as
decisdes que, em diferentes niveis hierdrquicos, deverdo ser tomadas sobre a
conveniéncia e oportunidade de modifica¢do parcial ou total daqueles programas,
levando-se em considerag@o, outrossim, o planejamento geral, regional e setorial
estabelecidos.” (Almeida, 1967; 124-125, grifo no original)

“Deixou, portanto, a fiscalizagdo financeira e or¢amentdria, de ser uma funcgao
isolada, exercida sem qualquer sentido de coordenagdo.[...] [Até 1967] Nenhuma
atencdo, em geral, era dada a programacdo governamental, visto como o controle
financeiro e or¢amentdrio nao era considerado como parte integrante da atividade
de planejamento” (Almeida, 1967; 125)

“Ao invés dessa fiscaliza¢do puramente formal, a Constituicdo de 1967 adotou
novas formas de controle, principalmente admitindo o sistema de auditoria
financeira e orcamentdria, mediante o exame de demonstracdes contibeis, mas

também e principalmente por intermédio de inspecdes.” (Almeida, 1967; 129)

Na Constituicao de 1988, essa visdo do acompanhamento das acdes de governo passa
ao primeiro plano em relacdo as demais atividades do controle interno. As principais
diferencas entre as Constitui¢des de 1967 e de 1988 em relacdo ao sistema de controle interno
sdo o escopo do controle e o peso relativo da atribuicdo de avaliacdo em relagdo ao papel de
auxiliar ao TCU.

Na Constituicdo de 1967 o papel do controle interno como auxiliar ao TCU estd no
primeiro inciso, ou seja, constitui sua funcdo primordial, conforme seu artigo 71, abaixo
reproduzido. Em segundo e terceiro lugares, correspondendo respectivamente ao segundo e ao
terceiro incisos, estdo as atribui¢des de acompanhar a execucdo dos programas e do
or¢amento e de verificar os resultados da atuac¢do dos administradores. J4 na Constitui¢do de
1988, o papel do controle interno como auxiliar ao TCU estd no ultimo inciso; sua funcdo
primordial deixou de ser a de apoiar o controle externo, e passou a ser avaliar o cumprimento
do PPA e a execucdo dos programas e do or¢camento, secundada da fungdo de “avaliar os
resultados, quanto a eficicia e efici€ncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos

orgaos e entidades da administragdo federal”, conforme o artigo 74, abaixo reproduzido:
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Constituigdo de 1967: Constituigdo de 1988:
“Art. 71. O Poder Executivo mantera sistema de controle “Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
interno, a fim de: manterio, de forma integrada, sistema de controle interno

com a finalidade de:
I - criar condic¢des indispensdveis para assegurar eficacia
ao contrdle externo e regularidade a realizacdo da receita e da I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
despesa; plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos

II - acompanhar a execugdo de programas de trabalho e  or¢amentos da Unido;

a do orcamento; e II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
III - avaliar os resultados alcangados pelos a eficécia e eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e
administradores e verificar a execugdo dos contratos.” patrimonial nos 6rgaos e entidades da administragao federal,

bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao

institucional.

§ 1° - Os responsdveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela
dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade soliddria.

§ 2° - Qualquer cidadio, partido politico, associagio ou
sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas

da Unido.”

Essa concepcdo do controle interno como controle sobre a execucdo das politicas
publicas lastreia o escopo da reforma do controle interno da década de 1990, voltada
justamente para a criacdo de um sistema de monitoramento das politicas ptiblicas como agdo
primordial do controle interno e como uma das atividades do ciclo de gestdo governamental.
A prioridade para a avaliacdo da execugdo das politicas publicas significa direcionar as
energias organizacionais do sistema de controle interno para as necessidades do Poder
Executivo. Isso significa conformar as acdes e a estrutura do sistema de controle interno de
acordo com a atividade de monitoramento das politicas publicas, em detrimento das
atividades de apoio ao TCU (esse afastamento, entretanto, ndo pode ser total, na medida em
que a Constituicdo manteve a atribuicdo de apoio ao controle externo). A concep¢do do
controle interno como um dos elementos do ciclo de gestdo, por sua vez, significa a elevacio

da atividade de controle interno para o nivel das atividades da Presidéncia da Reptblica de
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supervisdo ministerial. O controle interno deixa de ser mero controle da legalidade, e passa a

ocupar papel chave no ciclo de planejamento e avaliacdo das politicas publicas.

3.3.3 O controle externo soa o alarme sobre a ineficiéncia do controle interno

O diagnéstico de que o modelo das Cisets nao funcionava e precisava ser alterado foi

realizado no inicio da década de 1990, devido a dois fatores:

1. uma auditoria do TCU sobre o sistema de controle interno, em 1992, apontou
baixa eficiéncia e pouca eficicia dos controles;

2. a CPI do Orgcamento em 1993/1994, decorrente do esciandalo dos “Andes do
Orcamento”, apontou falhas graves no sistema de controle interno do Poder

Executivo.

Entre fevereiro e maio de 1992 o TCU realizou uma auditoria no 6rgdo central de
controle interno, o Departamento do Tesouro Nacional (DTN), e nas Cisets dos trés
ministérios com os maiores volumes de recursos na época: Educacdo, Satde, e Trabalho e
Previdéncia Social''. A auditoria abrangeu os exercicios entre 1990 e 1992, e pretendia
verificar a eficiéncia e a eficdcia da atuagfo do sistema de controle interno, especialmente em
relacdo a sua finalidade constitucional de apoio ao controle externo, ou seja, ao TCU.

O relatério do Tribunal conclui pela baixa eficiéncia do sistema de controle interno,

apontando as seguintes falhas na sua atuacao:

1. as Cisets ndo realizam um efetivo trabalho de acompanhamento e fiscaliza¢do dos
orgios da administragdo publica federal; o trabalho realizado é falho e insuficiente,
com atrasos sistemdticos na apresentacdo ao TCU das prestacdes de contas
(descumprimento do prazo constitucional de apresentagdo pelas Cisets das
prestacdes de contas dos respectivos ministérios);

2. as Cisets nido realizam um efetivo acompanhamento concomitante dos atos

praticados pelos 6rgdos nem da execucio do orcamento anual;

'O DTN ¢ a atual Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que na época era um Departamento da Secretaria da
Fazenda Nacional. O relatério e as recomendacdes dessa auditoria constam da Decisdo 430 de 1992 (processo n°.
009.650/92-0) do TCU.
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3. ha inconsisténcias nos relatérios (discrepancias entre os relatérios de prestacdo de
contas apresentados pelos 6rgdos e a avaliacdo das Cisets, ou seja, as Cisets
certificavam como regulares as contas irregulares apresentadas pelos 6rgdos);

4. pouca efetividade na adocdo de providéncias pelos ministérios e pelos gestores a

respeito das falhas apontadas pelas Cisets.

Com base nesse diagnéstico, o Tribunal apontou as causas do fraco desempenho do

controle interno do Executivo:

1. sub-posicionamento hierdrquico do 6rgdo central de controle interno: a DTN,
enquanto departamento de uma secretaria do Ministério da Fazenda, estava
posicionada em um escaldo inferior ao das Cisets, portanto ndo tinha condi¢cdes
institucionais de lhes impor seu comando;

2. acumulacdo no 6rgio de cupula do sistema de controle interno de varias fungdes
de dificil compatibilidade (fun¢des de caixa, de programacdo financeira, e de
controle), com priorizacdo das fungdes financeiras em detrimento das funcdes de
controle;

3. subordinagdo hierdrquica do 6rgdo de fiscalizacdo (Ciset) ao 6rgdo controlado
(ministério);

4. falta de estrutura das Cisets: escassez qualitativa e quantitativa de recursos
humanos (em maio de 1992, havia 929 servidores nas Cisets dos ministérios civis,
e 22% deles ndo eram da carreira de financas e controle'?), mé distribuicdo do
pessoal (concentragdo de pessoal na drea meio em detrimento da drea fim — apenas
34% dos servidores estavam alocados nas areas de auditoria das Cisets);

5. ocupacgdo dos cargos de direcdo das Cisets por pessoas que ndo eram da carreira de
financas e controle nem tinham experi€ncia em auditoria;

6. auséncia de articulacdo entre as Cisets e o 6rgdo central do sistema de controle

interno.

Finalmente, como conclusdao dessa auditoria sobre os trabalhos das Cisets, o TCU
recomendou ao Presidente da Republica redefinir e reestruturar o controle interno. Como
veremos a seguir, as mudangas recomendadas pelo Tribunal em 1992 comegaram a ser

implementadas em 1994, a partir da edi¢do da MP 480/94. As funcdes de caixa e de controle

12 Como vimos na secdo anterior, em 2006 a Secretaria Federal de Controle tinha quase o dobro de servidores,
1.716, sendo 95,6% pertencentes a carreira de financas e controle.
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foram separadas através da criagdo de um o6rgio especifico para o controle, a SFC. Foram
realizados varios concursos de ingresso na carreira de financas e controle para recompor o
quadro de pessoal. Foi feita uma grande reestruturacdo do sistema de controle interno, que
colocou a SFC em posi¢do de supervisdo ministerial: em 2001, a SFC saiu do Ministério da
Fazenda e foi alocada na Presidéncia da Republica. Ainda em 2001, foi consolidada a
legislacdo sobre controle, através da lei 10.180/01, que, entre outras coisas, determinou a
preferéncia dos funciondrios de carreira para a ocupagio dos cargos de dire¢do dos 6rgdos de
controle.

O segundo fator que promoveu o diagndstico sobre a inefici€ncia do controle interno
foi a CPMI que ficou conhecida como dos “Andes do Or¢amento”. Instalada em outubro de
1993, a CPMI comegou em decorréncia das dentncias de um assessor do Senado e ex-diretor
do Departamento de Or¢amento, José Carlos Alves dos Santos, sobre um esquema de
aprovacio de emendas parlamentares na Comissdo de Orcamento. Os recursos das emendas
eram desviados em favor de deputados, com a conivéncia de funcionarios dos ministérios e de
empresas e organizagdes ndo governamentais prestadoras de servicos. O assessor denunciou
varios deputados implicados nesse esquema para justificar a posse de milhdes de dolares,
encontrados em sua casa durante as investigacdes sobre o assassinato de sua esposa. Entre os
deputados denunciados, estavam figuras que ocupavam posi¢des de destaque, como o entio
presidente do Senado, o peemedebista Humberto Lucena, os lideres do PMDB na Camara e
no Senado, respectivamente Genebaldo Correia e Mauro Benevides, e figuras menos
conhecidas, que ndo freqiientavam o noticidrio politico nacional, representantes do chamado
“baixo clero”, como o deputado Jodo Alves, apontado como o chefe do esquema (revista
Veja, 27/10/93, reportagem de capa “A terra treme”).

Nas conclusdes do relatério, estdo “recomendacgdes para a modernizacdo do Estado”,

entre as quais constam:

® nova sistemdtica de elaboracdo orcamentdria;
e restauragdo das comissdes de fiscalizag@o e controle da Camara e do Senado;
¢ limitagdo do poder de emendar o or¢amento;

e fortalecimento dos sistemas de controle interno e externo.

Sobre a fiscalizacdo e o controle interno do Poder Executivo, o relatério faz
referéncias a coordenacéo entre as atividades de controle e planejamento, ao foco do controle
nos resultados das politicas publicas, a necessidade de criagdo de um 6rgdo especifico de

controle interno, e ao problema da subordinagéo das Cisets aos ministérios:
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“Nao se pode perder de vista a imprescindibilidade do vinculo entre controle e
planejamento, o qual necessita, obrigatoriamente, das informacdes e andlises de
avaliacdo operacional dos programas governamentais. Busca-se, no caso, um
consistente e continuado trabalho de aferi¢do do realizado, em que este possa orientar
aquele.

Nio se pode aceitar que as fungdes de caixa e de controle sejam desempenhadas
conjuntamente, como ocorre hoje na Secretaria do Tesouro Nacional, que tenta
congregar em um s6 6rgdo a Coordenacgdo de Programacdo Financeira e a Coordenagdo
de Controle Interno. Esse acimulo de fun¢des provoca o apequenamento da fungdo de
auditagem, considerada menor diante de outras prioridades do 6rgéo.

Mostra-se importante desvincular-se hierarquicamente os secretdrios de controle
interno dos Ministros de Estado, conferindo-lhes maior independéncia, bem como
promover-se a integragdo entre o sistema de controle interno do Poder Executivo com o
Tribunal de Contas da Unido, o Ministério Publico e o Congresso Nacional. Além
disso, € preciso que as nomeagdes dos dirigentes das unidades do sistema de controle
interno recaiam exclusivamente sobre os integrantes da carreira de financas e controle;
..... [o] que, longe de constituir providéncia corporativista, constitui pré-requisito para
assegurar a autonomia, a independéncia, o rigor e a imparcialidade da fiscalizagdo”

(Relatério Final da Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito, 1994, Volume III, p. 16).

E dificil a identificacio precisa das conseqiiéncias dessa CPMI e do papel do
Congresso nas mudancas do sistema de controle interno, mas os acontecimentos posteriores a
CPMI indicam dois sentidos ambiguos que se podem atribuir a atuagdo dos deputados. Por
um lado, apesar da importancia de os deputados reconhecerem e divulgarem a necessidade de
reformar o controle interno do Poder Executivo, o Congresso ndo deu nenhuma continuidade
a preocupagdo com o funcionamento dos controles internos do Executivo apds a conclusdo da
CPML. Por outro, esse “alarme” talvez tenha sido o motor politico que levou a adogao, pelo
Executivo, das recomendagdes da auditoria do TCU sobre o controle interno.

Sobre o desinteresse do Congresso em dar continuidade as recomendagdes do relatdrio
da CPMI ou em discutir ou influenciar as reformas no controle interno do Executivo, o
principal indicio € o relato dos entrevistados. Segundo eles, foi ardua a tarefa de tentar
convencer deputados e senadores a transformar em lei a MP 480/94, que criou a SFC. Essa
MP foi reeditada continuamente durante sete anos, e sua transformacio na lei 10.180, em
2001, ndo foi objeto de interesse de nenhum parlamentar. Portanto, apesar de o relatério da
CPMI apontar as principais falhas do sistema de controle interno e fazer recomendagdes
consistentes de reforma, o papel do Congresso na reestruturacdo do sistema se resumiu ao de

um “‘alarme de incéndio”.
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O uso da expressdo “alarme de incéndio” ndo € gratuita. Tem o objetivo de ressaltar a
passividade do Congresso brasileiro quanto a seu papel de instituicdo de controle politico
sobre a atuagdo do Executivo. Na literatura norte-americana, essa expressao caracteriza um
dos instrumentos utilizados pelo Congresso para controlar o Poder Executivo: na
impossibilidade de monitorar todos os atos do governo, o Congresso utiliza as informagdes
produzidas por organizacdes da sociedade civil sobre o desempenho do governo como um
alarme sobre possiveis irregularidades, e a partir dessas informagdes o Legislativo coloca seus
mecanismos de controle em ac¢do. O Congresso brasileiro, ao contrario do que se espera, nao
usa sequer as proprias informagdes que produz (no caso, sobre a fraqueza do controle interno
do Executivo) para propor mudangas na forma de atuacdo do Executivo. Ressalte-se que essa
expectativa ndo se refere a atuacdo do Congresso norte-americano, tal como descrita na
literatura, mas ao papel classico da instituicdo parlamentar em um sistema de separagdo de
poderes: o papel de contrapeso ao Executivo, de controle sobre as acdes do governo.

Entretanto, esse “alarme” pode ter se constituido no motor politico da adocao, pelo
Executivo, das recomendacdes da auditoria do TCU sobre o controle interno. Essa auditoria
foi realizada por iniciativa do proprio TCU, ou seja, sem solicitacio especifica do Congresso,
de alguma comissdo parlamentar ou de algum senador ou deputado, e a decis@o dela
decorrente “dormiu em ber¢o espléndido” durante dois anos nos arquivos do TCU, ou seja,
ndo provocou nenhuma mudanga efetiva até 1994. A Exposicdo de Motivos da MP 480/94,
que criou a SFC, cita como uma das motivacdes da edi¢do da medida provisoria as conclusdes
da CPMLI, e ndo as do TCU:

13

. muitos acontecimentos relevantes vieram a emprestar novo contexto a
Administragdo Publica Brasileira, inclusive a decretagdo do impedimento do Presidente
da Republica que antecedeu Vossa Exceléncia, culminando com as irregularidades na
aplicacdo dos recursos publicos apontadas pela Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito
(CPMI) do Orgamento que, nas suas conclusdes, propde modificacdes no Sistema de
Controle Interno.” (Exposi¢do de Motivos Interministerial n. 97, MF/Seplan-PR,
06/04/94; Diario do Congresso Nacional, 06/05/94, p. 1819).

Seis anos ap6s edicao da MP 480, os impactos dessa CPI ainda eram reconhecidos

pela SFC, no seu relatério de 2000:

“A Secretaria Federal de Controle - SFC foi criada em 1994, na estrutura do
Ministério da Fazenda - MF, sob a égide das novas diretrizes emanadas da Constituicdo
de 1988, que ampliou e tornou as fun¢des controle interno e controle externo bem mais

complexas e sofisticadas e, do ponto de vista conjuntural, sob o impacto do processo de



115

impedimento do Presidente da Republica e pelos problemas identificados na CPI do
Orcamento, que trouxeram a tona fragilidades nos processos de planejamento, orcamento,

financas e controle na drea publica federal.” (SFC, 2000, p. C- 281)

Ou seja, as recomendacdes do TCU somente se tornaram objeto de preocupacgdo e de
acdes do Poder Executivo apds o “alarme de incéndio” representado pela apuracdo dos

desvios de verbas publicas pelos deputados na CPMI do Or¢amento.

3.3.4 O fim da inflacdo libera energias para a reestruturacio administrativa

Em 1990, o governo Collor uniu as estruturas dos ministérios da Fazenda e do
Planejamento, transformando as secretarias de receita, tesouro e orcamento em
departamentos, dentro de uma Secretaria da Fazenda no entdo Ministério da Economia.

Essa reforma transformou a STN no DTN, que foi o 6rgéo central do controle interno
até 1994. A principal atribuicdo do DTN era normatizar as a¢cdes de auditoria e controle. Esse
rebaixamento da posicdo hierdrquica da STN foi um dos fatores que impediu a efetiva
imposi¢do do poder de normatizacio e coordenacdo sobre as Cisets entre 1990 e 1994.

O 6rgdo do DTN encarregado de definir as normas de atuagdo das Cisets era a Coaudi
(Coordenacdo de Auditoria), que também foi hierarquicamente rebaixada na transformacéo da
STN em DTN. A Coaudi estava no 3° escaldao do Ministério da Fazenda, enquanto as Cisets
estavam no 2° escaldo dos ministérios, ou seja, era impossivel ao chefe da Coaudi dirigir a
atuagdo dos chefes das Cisets. Na prética, portanto, as Cisets tinham autonomia para formular
e executar as acdes de controle.

Essa situag@o precisava ser alterada com uma reorganizagdo administrativa, mas a
instabilidade ministerial dos primeiros meses do governo Itamar Franco, em especial as
freqiientes mudangas de ministro da Fazenda, impediram o direcionamento de energias
governamentais para essa reforma. Além disso, a dominéancia do tema do controle da inflacdo
dirigia os esforcos tanto dos politicos quanto dos burocratas para as questdes monetérias e
financeiras. Desde a redemocratizagdo, os politicos queriam resolver aquele que era
considerado o mais grave problema econdmico da nagdo — o descontrole dos precos - € 0s
burocratas, por sua vez, em especial aqueles encarregados do caixa financeiro, tinham como
principal preocupacgdo impedir que as receitas publicas se desvalorizassem monetariamente ou
que as despesas aumentassem pelo simples passar do tempo. Toda a energia organizacional da

DTN, que concentrava as responsabilidades pelo fluxo financeiro e pelo controle interno,
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estava, portanto, concentrada na gestdo do caixa do governo em detrimento das atividades de
auditoria e fiscalizagdo.

As tentativas de realizar esta reforma comecaram antes de 1994. Em 1992 houve uma
primeira iniciativa, fracassada, de retirar as atribuicdes de controle interno da STN e criar uma
estrutura prépria para o controle. A lei 8.490, de 19/11/92, retirou as atribuicdes de controle
da STN, criando a Secretaria Central de Controle Interno. O principal objetivo dessa lei,
editada dois meses ap0ds o impeachment de Collor, foi reorganizar a estrutura do governo e
recriar os ministérios da Fazenda e do Planejamento. Esses ministérios foram recriados em
1992, mas a Secretaria Central de Controle Interno prevista naquela lei jamais chegou a ser
instituida.

O fracasso em criar uma estrutura prépria para o 6rgao central de controle interno se
deveu a instabilidade ministerial dos primeiros meses do governo Itamar Franco, em especial
as freqiientes mudancas de ministro da Fazenda. Em apenas oito meses, entre setembro de
1992, ao assumir a Presidéncia, e maio de 1993, ao indicar Fernando Henrique Cardoso para o
ministério, Itamar Franco teve trés ministros da Fazenda'’. Segundo um entrevistado, que
hoje estd na SFC mas trabalhava na STN nessa época, toda vez que o secretdrio da STN
conseguia marcar uma audiéncia com o Ministro da Fazenda para tratar, entre outros assuntos,
da instituicdo da Secretaria Central de Controle Interno, um novo Ministro ji havia sido
empossado. Ou seja, era praticamente impossivel dar continuidade a um processo de
reestruturacio de grande envergadura diante dessa alta rotatividade de ministros.

O esforco de combater a inflagdo, por um lado, impedia o funcionamento adequado do
sistema de controle, pois concentrava as energias no fluxo de caixa, e, por outro, dificultava a
realizacdo da reforma administrativa necessaria para melhorar o sistema, e cuja urgéncia se
agravara devido as reestruturacdes realizadas por Collor.

A estabilidade economica alcancada com o Plano Real, em 1994, liberou essas
energias para a reforma administrativa e para a criagdo de um novo 6rgao especifico para a

atividade de controle, a SFC, dentro do Ministério da Fazenda.

13 Gustavo Krause, Paulo Haddad e Eliseu Resende.
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3.3.5 As reformas administrativas do governo FHC

Dentre as mudangas promovidas pelas reformas administrativas nos dois governos de
Fernando Henrique Cardoso, as que produziram impactos mais significativos sobre a reforma

do controle interno foram:

® a recomposicio do quadro de pessoal da SFC, através da realizagdo de
concursos na area de finangas e controle; e
® arecuperagdo da centralidade da categoria programa no processo de elaboracdo

or¢amentaria.

Para avaliar esses impactos das reformas administrativas sobre o sistema de controle
interno e sua prépria reforma, utilizaremos a interpretacdo de Gaetani (2003) sobre o
significado daquelas reformas, pois é uma das poucas andlises criticas e sistematicas sobre
essas experiéncias. Segundo Gaetani, nesse periodo ocorreram duas iniciativas reformistas
distintas e desvinculadas: a reforma do aparelho do Estado, liderada por Bresser Pereira, e o
Plano Plurianual (PPA) 2000-2003, comandado por José Silveira.

Apesar da autonomia com que cada uma dessas reformas administrativas foi dirigida,
ambas tiveram impactos positivos sobre a implementacdo da reforma do controle interno.
Esses impactos nos parecem ter sido produzidos de forma ndo intencional, uma vez que nem o
projeto da reforma do Estado nem o do PPA incorporavam explicitamente preocupagdes com
o sistema de controle interno. Apesar da auséncia de intencionalidade das reformas
administrativas a respeito da reforma do controle interno, esses impactos ndo foram
marginais, mas, pelo contrério, essenciais para a realizacdo da reforma do controle interno.

A recomposi¢do do quadro de pessoal da SFC em termos numéricos e qualitativos foi
fundamental para permitir a reorganizacdo das atividades e das estruturas do sistema de
controle interno. Em 1994, a quantidade e a qualificacdo do pessoal da SFC eram deficientes;
ndo havia pessoal suficiente para realizar fiscalizacdes nas unidades descentralizadas dos
ministérios, localizadas nos estados, e ndo havia nimero suficiente de auditores, que € o
pessoal com a qualificacio adequada para realizar auditorias'®. Essa recomposicdo foi
possivel gracas a retomada dos concursos para carreiras estratégicas, empreendida pela

Reforma Administrativa capitaneada por Bresser Pereira.

' As caracteristicas dessa reorganizacio das atividades e das estruturas do controle interno serdo analisadas com
mais detalhes ao final deste capitulo.
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A Reforma do Aparelho do Estado apresentou maior vigor no primeiro mandato de

FHC (1995-1998). Segundo Gaetani, essa reforma foi informada por trés vertentes:

“Trés vetores simultdneos conviveram no decorrer do periodo 1995-1998: os
principios tipicos da progressive public administration expressos principalmente na
politica de concursos seletivos para as carreiras que viriam a integrar mais tarde as
carreiras do ciclo de gestdo e as duas vertentes contraditérias integrantes da Nova Gestao
Publica, o gerencialismo e a escola da escolha ptiblica (Aucoin, 1990). O gerencialismo —
representado principalmente pelo Ministro [Bresser Pereira] e pela Secretaria da Reforma
do Estado - valorizava a autonomia das novas formas de organizagdo publica,
mecanismos de delegacdo e descentralizacdo e a capacidade inovadoras e
empreendedoras dos dirigentes governamentais. Da escola da escolha publica emanavam
os vetores de desconfianca em relagcdo ao corporativismo burocratico e da necessidade de
intensificar os controles sobre a burocracia, presentes em especial no ambito da Secretaria
Executiva do MARE e da Presidéncia da ENAP — Escola Nacional de Administragdo
Publica”(Gaetani, 2003; 30, grifos do original)

Essa preocupacdo com os controles sobre a burocracia, que Gaetani atribui a
influéncia da escola da escolha publica, ndo implicou uma preocupacdo com o sistema de
controle interno, considerado pelos reformadores como um sistema retrégrado, baseado no
controle da legalidade e da formalidade. Essa visdo refletia a realidade do controle interno
pois, em 1995, ainda ndo eram sentidos os efeitos da reforma do sistema de controle interno,
que reverteram essas caracteristicas e promoveram o surgimento de um controle gerencial
voltado para a execucdo dos programas.

Dentre as propostas do MARE decorrentes daquelas vertentes tedricas, as que mais se
desenvolveram foram aquelas que ndo dependiam de apoio de outros ministérios e que
podiam ser implementadas dentro do admbito do préprio MARE, como a retomada dos

concursos:

“As propostas do MARE, no entanto, nfio conseguiram o apoio de ministros
estratégicos da presidéncia — como o ministro da Casa Civil e o Secretdrio Geral da
Presidéncia -, da drea econdmica — como os da Fazenda e Planejamento — e de outros
ministérios-chave — como os da Educacgdo e da Satide (este, exceto, em breve intervalo) —
para o sucesso dos esforcos reformistas. Muitos avangos ocorreram, mas no ambito do
proprio MARE, como o controle da folha de pagamento e a retomada de concursos para
carreiras estratégicas de analistas de planejamento e or¢camento, analistas de finangas e
controle [que € a carreira da STN e da SFC] e gestores governamentais.” ”(Gaetani, 2003;

30-31)
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Apesar, portanto, da ndo intencionalidade da Reforma do Aparato do Estado em
influenciar a reforma do sistema de controle interno, um de seus principais resultados - a
retomada dos concursos para as carreiras tipicas do Estado - foi fundamental para a
recomposi¢do do quadro de pessoal da SFC e para a efetividade da reforma do controle
interno.

O segundo impacto das reformas administrativas sobre a reforma do controle interno
foi a recuperagdo da centralidade da categoria programa no processo de elaboracio
or¢amentdria. Os primeiros Planos Plurianuais, entre 1991 e 1995 e entre 1996 e 1999, ndo
conseguiram implementar uma efetiva inter-relagdo entre orcamento e planejamento. Apesar
de instituir a organizag¢do das atividades por programas, até 1999 os ministérios tinham apenas
1 ou 2 programas, que agregavam muitas macro-fungdes e ndo permitiam uma visualizacdo
efetiva das acdes, segundo entrevistados. A partir de 2000 o programa passou a ser a unica
referéncia tanto para o or¢amento quanto para o planejamento e a gestdao. Essa recuperacio da
categoria programa foi um dos produtos da reforma do PPA.

A reforma do PPA ¢ resultado das inovacdes gerenciais do Brasil em Acdo e do
Avanga Brasil. O Brasil em Ac¢ao foi a denominagdo “politico-mididtica” de um pacote de
investimentos estratégicos do governo elaborado durante a implementagdo do PPA 1996-
1999. Para compor o Brasil em Ac¢do foram escolhidos investimentos “orientados para a
superacdo de gargalos de infra-estrutura e reducdo do chamado custo Brasil” (Gaetani, 2003,
31). Ainda segundo Gaetani, as principais novidades gerenciais do Brasil em Acdo foram o
tratamento de cada um desses investimentos como projetos e a designacdo de um gerente
responsdvel pela execucdo de cada projeto, ou seja, a énfase na responsabilizacido
individualizada pelos resultados de cada projeto.

O Avanga Brasil foi, em parte, uma continuidade do Brasil em Acdo, e, por outro lado,
trouxe inovacdes. Ele reforcava a tentativa de revitalizacdo e reprogramacao do processo de
planejamento nacional, e manteve a figura e os papéis dos gerentes. Suas novidades foram a
enorme expansdo fisica (de 42 projetos do Brasil em Agdo, para 345 programas no Avanga
Brasil), a modificacdo da legislagdo or¢amentdria na elaboracdo do PPA 2000-2003 para
permitir a redefinicdo de prioridades governamentais, e a centralidade dos programas e nao
mais dos projetos. O Avanga Brasil representou, também, a possibilidade de o governo
construir um discurso sobre um projeto de governo racional e articulado, o que foi muito
importante diante da crise cambial, e sua conseqiiente crise fiscal, que inauguraram o segundo

mandato de FHC.
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“Em meados de 1998 foram contratadas andlises com a finalidade de subsidiar a
estruturacdo de uma programacdo de investimento que balizasse inversdes publicas e
privadas, a partir de sinalizagdes referenciadas no espago georeferenciado nacional. O
chamado Estudos dos Eixos serviria para subsidiar todo o esfor¢o de revitalizagcdo e
reprogramacdo do processo de planejamento nacional com especial atengdo para projetos
e programas de infra-estrutura fisica, posteriormente acrescidos de iniciativas na drea
social e ambiental.

Em dezembro de 1998, foi aprovada uma modificacdo na legislacdo
orcamentiria que permitiria que, na elaboracdio do PPA 2000-2003, fossem redefinidas
prioridades orcamentarias histdricas, mas que ja ndo faziam, guardavam relacdo com as
novas agdes programadticas que se buscava estabelecer. Assim foram gerados graus de
liberdade importantes, para que no segundo mandato de Cardoso fosse possivel acomodar
novas prioridades.

Os meses de dezembro, janeiro e fevereiro foram totalmente absorvidos pela
administracdo da crise cambial — responsdvel pela substituicio de dois Presidentes do
Banco Central em um periodo de quinze dias. Em marco, com o segundo mandato
duramente comprometido pela desvalorizagdo cambial de que Cardoso dispunha para
iniciar seu segundo periodo na Presidéncia [sic]. Da expectativa de elaboragdo de um
plano plurianual vertebrado e ambicioso centrado agora em programas (e nao mais em
projetos), dotado de um significativo conjunto de novidades e de um discurso articulado,
capaz de transmitir a populacdo a mensagem de que o governo tinha um projeto, apesar
dos danos produzidos pelas mudangas na politica cambial e fiscal [sic].” (Gaetani, 2003,

32-33)

A recuperacdo da centralidade da categoria programa no processo de elaboracdo
or¢amentdria se consubstanciou na imposicdo, pelo Ministério do Planejamento, de sistemas
de informagdo que organizaram a gestao financeira e orcamentéria dos 6rgdos governamentais
através da categoria programa, como o Sigplan. O Sigplan “puxa” as informagdes financeiras
do Siafi, e as complementa com informacdes sobre a execugdo fisica dos programas, as quais
sdo inseridas no sistema pelos gerentes. Os 6rgdos foram obrigados a organizar suas
atividades e seus gastos em funcdo de programas e a prestar contas sobre a execucdo nio
apenas financeira, mas também fisica dos programas.

Do ponto de vista do controle interno, essa imposi¢cdo reforgcou a implementacdo da
nova forma de auditoria, baseada na avaliacdo da execug@o dos programas orcamentarios. Um
trabalho eficiente de avaliacdo do 6rgdo de controle interno sobre a atuacdo dos demais
orgdos governamentais depende de uma uniformidade minima dos procedimentos de
execucdo or¢amentdria adotados por esses 0rgaos; a auséncia dessa uniformidade inviabiliza o
acompanhamento sistemdtico da execucdo orcamentéria de centenas de 6rgdos, ao impedir a

adocdo de uma metodologia tnica de trabalho de avaliagdo, como a que foi criada na reforma
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do controle interno de 1994. Essa avaliacdo jd era feita desde 1994, e foi fortalecida com a
implementagcdo do novo PPA e do Sigplan em 2000.

Apesar da auséncia de intencionalidade da reforma do PPA em promover a reforma do
controle interno, as mudangas no PPA refor¢caram uma faceta importantissima da reforma do
controle interno: a consolidacdo de uma metodologia de avaliacdo da execugdo dos programas
de governo.

Como veremos no final deste capitulo, apesar da coeréncia entre as propostas do
Ministério do Planejamento, consubstanciadas no PPA, e da SFC, representada na idéia do
controle interno como instrumento de gestdo, ndo houve nenhuma articulagdo entre essas duas
instituicdes. Apesar de as mudangas promovidas pelo PPA terem beneficiado as reformas
implementadas no sistema de controle interno, ndo houve uma causalidade intencional nesses

efeitos.

“Ambos ciclos de reformas apresentaram resultados dignos de registro, embora
ndo necessariamente nas areas que priorizassem. Bresser Pereira obteve mais sucessos em
sua agenda tradicional, ndo necessariamente associdvel a Nova Gestdo Publica que nas
inovagdes deste ambito. [...]

Ja no caso do Brasil em Acdo e do Avancga Brasil, os resultados foram sendo
progressivamente construidos e traduzidos em rotinas administrativas codificadas em
sistemas de informacgdo. Os resultados foram de certa forma institucionalizados, embora
sem necessariamente serem bem sucedidos em funcdo de se ter negligenciado aspectos
organizacionais € humanos indispensaveis para o efetivo sucesso das inovacdes. Nem a
figura dos gerentes, nem a chamada contratualizacio de resultados efetivamente

funcionaram, embora a arquitetura para tal tenha sido moldada.” (Gaetani, 2003, 37-38)

Veremos mais a frente que essa desarticulacdo entre as iniciativas reformistas, em
especial a do PPA e a do controle interno, pode ser uma das causas do insucesso da inclusio
do controle interno no ciclo de gestdo dos ministérios, tal como preconizado pelas

Constituicoes de 1967 e 1988.

3.4 Conclusoes parciais

O fortalecimento do vetor democritico no desenvolvimento das instituigdes de

controle a partir da década de 1990 se expressa principalmente nos seus potenciais efeitos de
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promogao da transparéncia das agdes do governo. Nesse sentido, o SIAFI cria um instrumento
potente de acesso a informagdes sobre a execugdo orcamentaria, ou seja, sobre como € gasto o
dinheiro publico. A transparéncia efetiva desse sistema ainda é baixa, pois seu acesso é
restrito, mas a existéncia desse instrumento representa um avango em relacdo a opacidade dos
processos financeiros até a década de 1980. A invisibilidade dos processos or¢camentarios era
completa para os cidaddos, e estendia-se, inclusive, aos préprios governantes eleitos,
caracterizando um dominio enorme da burocracia sobre informagdes cruciais para a gestdo
publica.

A Constitui¢do de 1988 lastreou uma reforma do sistema de controle interno voltada
para a producdo de informacdes sobre a execucdo das politicas publicas. Esse tipo de
informagdo € essencial para o processo de accountability ndao apenas eleitoral, mas,
principalmente, durante os mandatos eleitorais. Apesar de ndo interferir diretamente sobre a
reforma do controle interno do Executivo, o Legislativo cumpriu o importante papel de
amplificar e tornar publico o conhecimento sobre as fragilidades do Executivo no controle
sobre a aplicacdo do dinheiro ptblico.

As reformas monetdria e administrativa da década de 1990, por sua vez,
recompuseram a capacidade da burocracia estatal de exercer o poder politico democratico, ou
seja, de aplicar de forma universal e igualitéria as leis.

Paralelamente, esses fatores levaram a reforma do sistema de controle interno na
década de 1990. A criacdo da SFC e a reformulacio do modelo de controle interno do
Executivo federal ndo foram resultados da acdo individual de burocratas “iluminados” nem da
acdo isolada de o6rgdos insulados. Elas sdo resultados de um processo complexo, e
determinado por fatores histdricos, voluntaristicos e pela confluéncia de elementos ao acaso.
O processo é complexo porque envolveu a alteracdo de normas constitucionais e a revisao de
processos e de estruturas organizacionais; é parcialmente determinado historicamente porque
a SFC é uma instituicdo insulada, nos mesmos moldes que as instituicdes que os 6rgaos
financeiros e de controle que a precederam e da qual ela se originou; € parcialmente
determinado voluntariamente porque os dirigentes do 6rgdo tinham a intencdo de realizar a
reforma e obtiveram sucesso em muitos dos seus objetivos; e € parcialmente determinado pela
confluéncia de elementos ao acaso por causa da conjugacdo ndo premeditada dos efeitos das
reformas concomitantes a do controle interno (em especial as reformas monetiria e

administrativa).
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3.5 A construcao da capacidade de avaliar a execucao das politicas

publicas

Nesta terceira e ultima secdo pretende-se, como ja foi dito no inicio do capitulo,
comprovar a afirmag@o de que a reforma da década de 1990 promoveu a criagdo de uma
instituicdo com efetiva capacidade de monitorar a burocracia e as politicas publicas. Os

principais elementos dessa reforma da década de 1990 foram:

1. a reorganizacdo institucional, expressa na criacdo da SFC e na extingdo das
Cisets, €
2. a reorganizacdo das formas de trabalho, expressa na criacio do programa de

fiscalizacdo nos municipios.

A cria¢do da SFC marcou uma guinada na estrutura do controle interno, mas ela foi
apenas o primeiro passo de um processo de reconfiguragdo desse sistema. A principal
mudanga consistiu na transi¢do de um modelo descentralizado e desarticulado de controle
interno (0 modelo das Cisets), para um sistema centralizado quanto ao planejamento e
desconcentrado quanto a implementagdo das a¢cdes de controle.

As mudancas na forma de trabalho dos auditores e as reformas organizacionais sdo
concomitantes e interdependentes. A implementacdo do programa de fiscalizagdo nos
municipios s6 foi possivel gracas a desconcentracdo organizacional do sistema de controle
interno e essa desconcentragdo, por sua vez, foi bem sucedida porque os processos de trabalho
foram alterados, em especial através da criacdo do programa de fiscalizagdo. O aumento do
nimero de fiscalizacdes, por outro lado, s6 foi possivel conforme se realizavam novos
concursos que permitiam o ingresso de novos funciondrios na carreira. Apesar dessa
interdependéncia e concomitincia, essas mudangas serdo analisadas separadamente para

facilitar a exposicdo e a compreensao.

3.5.1 As reformas organizacionais

A transicdo de um modelo descentralizado e desarticulado para um sistema
centralizado foi realizada, entre 1994 e 2000, através de uma profunda reforma sobre a

estrutura organizacional, cujos principais momentos foram:



124

1. a imposicdo da autoridade da SFC como 6rgdo central do sistema de controle as
Cisets; e

2. areestruturacdo das unidades descentralizadas em todos os estados.

O primeiro passo para a SFC instituir o controle sobre as Cisets foi retira-las da
estrutura formal dos ministérios. Elas deixaram de ser estruturas dos ministérios para serem
estruturas da SFC nos ministérios. As Cisets permaneceram fisicamente nos ministérios, mas
deixaram sua estrutura organizacional, passando a integrar a estrutura da SFC. Essa alteracio
significou que o dirigente da Ciset deixou de ser diretamente subordinado ao Ministro, ou
seja, deixou de ser “homem do Ministro” para ser um “fiscal do Ministro™"”.

O segundo mecanismo de enfraquecimento das Cisets foi a desconcentracdo da sua
estrutura e do seu pessoal para os estados. Até 1994, as Cisets ndo apenas formulavam como
implementavam as acdes de controle. Seus funciondrios viajavam pelos diversos estados para
auditar as unidades descentralizadas da administracdo federal direta e indireta dos seus
ministérios.

A partir de 1994 a SFC passou a centralizar os pedidos de auditoria das Cisets e a
encaminha-los as Delegacias Federais de Controle (DFC) nos estados. As Cisets deixaram de
executar a fiscalizagdo dos programas de seus respectivos ministérios, e restringiram-se a
auxiliar a SFC a planeji-la. As auditorias e fiscalizagdes passaram a ser realizadas pelas
DFCs, que encaminhava os relatérios de auditoria e de fiscalizag¢do para a SFC. A SFC, por
sua vez, revisava e enviava os relatdrios para a sang¢do dos ministérios e, estes, finalmente, os
remetiam ao TCU, finalizando o processo de tomada e prestagdo de contas do Poder
Executivo.

Ao longo do periodo entre 1994 e 2000 as Cisets foram enfraquecidas, na medida em
que o novo contingente de pessoal que entrava na carreira era enviado para os estados, para as
DFCs (essas estruturas permanecem até hoje: sdo as regionais da CGU), em detrimento da
estrutura da Ciset nos ministérios, até estas serem finalmente extintas.

Um dos principais mecanismos de fortalecimento das regionais da CGU foi a
reestruturacio de seus recursos humanos, que somente foi possivel gracas a realizacdo de
diversos concursos publicos, que promoveram substantivo ingresso na carreira de financas e

controle. Os recursos humanos da SFC se caracterizavam, no inicio da década de 1990, pelas

seguintes caracteristicas:

15 ~ .. . .. . .

As expressoes “homem do Ministro” e “fiscal do Ministro” foram relatadas por entrevistados, que informaram
que essa transicdo de “homem” para “fiscal” de ministro foi sentida, por parte dos dirigentes das Cisets, como
uma perda de poder. Essa quase anedota nos permite aventar a hipdtese de que, na administragao publica
brasileira, ser transformado em fiscal do ministro € interpretado como um “rebaixamento’.
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e presencga de muitos servidores que ndo eram da carreira de financas e controle,
e existéncia de mais técnicos de finangas e controle do que de auditores, e

e concentracdo do pessoal em Brasilia.

Os novos concursos e a nova politica de pessoal levaram & caracterizacdo atual da
SFC, conforme descrito no primeiro capitulo: preponderancia de membros da carreira (95,6%
dos servidores sdo da carreira), preponderdncia de auditores de finangas e controle em relagio
aos técnicos (67% sdo auditores), e desconcentracdo do pessoal para as unidades regionais em
relacdo a SFC (80% estdo nas regionais). Essas novas contratacdes foram possiveis devido a
politica do Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE) de retomar a
realizacdo de concursos e privilegiar as dreas estratégicas, como as de analistas de
planejamento e orcamento e de gestores governamentais, e a drea do controle, cuja carreira € a
de analistas de finangas e controle.

Apds esse processo de enfraquecimento, as Cisets foram extintas em 2000, em

conseqiiéncia dos seguintes fatores:

1. aluta de poder entre a SFC e as Cisets: a SFC tentava instituir o 6rgio central de
controle interno como poder efetivo de normatizar e disciplinar sua atuacdo e as
Cisets, em sua maioria, resistiam as mudangas;

2. acrise fiscal do final da década de 90 e a imposi¢do de cortes orcamentarios sobre
a estrutura do governo pressionou todos os 6rgdos a reduzir cargos de DAS. A
idéia inicial de Domingos Poubel de Castro'® ndo era extinguir as Cisets, mas
atribuir-lhes um novo papel, fundamental na idéia de controle interno como
instrumento de gestdo: apoiar e assessorar os gestores dos ministérios a utilizarem
as informagdes do controle para promover o aperfeicoamento das politicas
publicas (com a extingdo das Cisets, esse papel ficou a cargo do Assessor Especial
de Controle Interno de cada ministério);

3. auséncia de prédio préprio para abrigar a SFC em 1994. A SFC permaneceu no
prédio anexo do Ministério da Fazenda, onde ja estava a STN, e somente em 2001
conseguiu prédio préprio, que é o atual prédio da CGU. O prédio préprio era
condicdo para centralizar a estrutura de controle que estava dispersa entre os
ministérios e para ajudar a criar uma identidade institucional prépria do 6rgdo de

controle interno.

' Foi o Secretdrio Federal de Controle entre 1994 ¢ 2002, e encabecou a reforma desse periodo.
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A SFC conseguiu, de fato, controlar a formulacdo e a execugdo das atividades de
controle através de dois movimentos: a concentracdo do poder de normatizar e formular as
acdes de controle no 6rgdo central em Brasilia — a SFC — e a desconcentracio da execucdo das
acdes de controle para as estruturas da SFC nos estados. A respeito dessa nova estruturagdo, o
atual Secretdrio Federal de Controle declarou em entrevista a autora que os funciondrios das

unidades dos estados reclamam da pouca liberdade que tém sobre como e o qué fiscalizar:

“...mas isso foi uma coisa importantissima; como as unidades regionais ndo tém
autonomia para escolher o qué fiscalizar, eles tém que seguir uma seqiiéncia [de
procedimentos determinada pela SFC]; isso nos permitiu que nés nunca tivéssemos
problemas de nomeacdo politica — nenhum chefe [de unidade regional], hoje, foi nomeado

politicamente, sdo todos da carreira”.

Esta fala demonstra o sucesso do processo de imposi¢do de comando efetivo da SFC
sobre a estrutura do controle, ou seja, sobre os 6rgios que efetivamente realizavam o trabalho
de auditoria e fiscalizacao.

O esforco de Poubel de Castro para impor esse novo modelo de controle interno
envolveu vdrias estratégias, relacionadas com os diferentes aspectos organizacionais da SFC:
gestdo de pessoal, re-organizagcdo administrativa e re-organizacio das atividades de auditoria.
Vejamos, a seguir, como essas estratégias foram implementadas, e como elas caracterizaram o
préprio processo de reforma do sistema de controle interno.

As auditorias realizadas pelas Cisets, antes da criagdo da SFC, demoravam muito
tempo e eram muito caras. Elas duravam de trés a quatro meses, tempo durante o qual uma
equipe de cinco a oito pessoas viajava pelos estados para auditar as contas das unidades
descentralizadas dos ministérios, além do tempo necessdrio para auditar as estruturas dos
préprios ministérios em Brasilia. Muitas Cisets ndo davam conta do servico, e, segundo
entrevistados, o TCU publicava no Didrio Oficial, com regularidade, que alguma Ciset nio
havia conseguido entregar o relatério de auditoria de gestdo dentro do prazo constitucional.
As dificuldades das Cisets decorriam ndo apenas da insuficiéncia de pessoal, mas também de
sua ma distribuicdo, uma vez que apenas 40% dos funcionarios estavam na area finalistica (de
auditoria propriamente dita) e os demais 60%, na drea meio.

A primeira meta estabelecida pela direcdo da SFC em 1994 foi a entrega de todos os
processos de prestacdo de contas ao TCU no prazo correto. Esse objetivo era como uma
“questdao de honra” para a nova institui¢do, segundo entrevistados. E, de fato, j4 em 1995 os

prazos passaram a ser cumpridos, conforme os relatérios da SFC:
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“...destaca-se que, a exemplo do que vem ocorrendo nos ultimos cinco anos, em
1999 a SFC cumpriu os prazos legais de entrega das auditorias de gestdo ao Tribunal de
Contas da Unido. Tais fatos sdo conseqiiéncia direta da desconcentra¢do das atividades
para as unidades regionais, do aprimoramento dos sistemas de trabalho por metas

implementados na SFC.” (SFC, 1999, p. C-707)

Mas toda essa mudanga organizacional ndo foi um processo isento de conflitos. Véarios
entrevistados relataram as dificuldades com as quais a direcdo da SFC se deparou, pelo menos
até a extingdo das Cisets, em 2000. Além da questdo do poder, que é correlata a processos de
re-estruturagdes organizacionais, na medida em que quem perde poder reage contra os que
passam a té-lo, essa transicdo envolveu uma resisténcia muito grande dos técnicos e auditores
quanto as mudancas na sua forma de trabalho. Segundo entrevistados, os técnicos e auditores
estavam na Cisets “ha 20 anos fazendo prestacdo de contas em cima de balancete, conheciam
os codigos contdbeis de cabeca”.

A mudanca na forma de trabalho dos auditores foi “traumética”, ainda segundo
entrevistados, pois significou colocar esse pessoal, que hd 20 anos estava trabalhando sobre
balancetes, “na rua para medir obra, para entrevistar professor, para ir no ministério entender
programa de governo, enfim, tiveram que desenvolver um outro know-how” bem diferente
daquele de sua formagdo e de sua experiéncia. Muitos funciondrios se sentiram “rebaixados”
com essas mudangas nas suas atividades, e “houve muitas baixas”, ou seja, muitos servidores
safram da instituicdo.

Mas, por outro lado, muitos servidores se adaptaram ao novo trabalho, ao
compreenderem que a contabilidade continuou sendo a base dessas atividades finalisticas e de
campo. A contabilidade continuou sendo importante, mas em outro sentido: ela deixou de ser
a finalidade do trabalho de auditoria, e passou a ser a fonte dos indicadores sobre quais as
acdes e procedimentos seriam auditados e fiscalizados 14 na ponta do sistema, onde sdo
implementadas as politicas publicas.

Houve, entretanto, “embates tedricos internos” sobre essa nova metodologia de
controle, baseada na separacdo entre fiscalizacdo e auditoria. Para os auditores da “escola
COAUDTI”, que era a Coordenagdo de Auditoria da STN e que era o 6rgdo com a atribuigio
de coordenar a atuagdo das Cisets antes da criacdo da SFC, a auditoria contdbil era o “supra-
sumo” das atividades do controle interno, enquanto a fiscalizacdo era mera técnica de
auditoria e ndo poderia ser equiparada a auditoria. Mas a visdo de Poubel de Castro
prevaleceu, e a fiscalizacdo passou a constituir um instrumento de controle tdo legitimo

quanto a auditoria. De fato, a Instrucdo Normativa n.1 de 2001, que instituiu o Manual do
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Sistema de Controle Interno do Poder Executivo, define como “estrutura conceitual bésica das
técnicas de controle no sistema de controle interno” tanto a auditoria quanto a fiscalizacao.

Uma das estratégias de Poubel de Castro para superar as insatisfacdes dos servidores
foi a criacdo, em 1995, de uma gratificacio de desempenho e produtividade para os
funciondrios da SFC. Os objetivos da concessdo dessa gratificagdo eram incentivar a mudanga
da cultura dos auditores e técnicos, a mudanca do foco do controle e estimular o novo perfil
profissional de atuacdo desejado pela institui¢ao.

Segundo Poubel de Castro, a idéia de fazer as fiscalizacdes surgiu ndo apenas de uma
nova concepg¢do de controle interno, mas como uma forma de suprir as deficiéncias do 6rgao
recém criado: dos 1300 funciondrios existentes em 1995, s6 300 eram analistas de finangas e
controle. Os demais eram técnicos de finangas e controle, e os técnicos ndo t€m condicdes de
realizar auditorias contdbeis, or¢amentdrias e financeiras.

Todas essas transformacdes organizacionais e procedimentais que a SFC promoveu
entre 1994 e 2000 foram analisadas por uma auditoria do TCU, que em 2000 realizou uma
auditoria operacional para avaliar o cumprimento da missio institucional da SFC'.

Como ja vimos, em 1992 o TCU ja havia indicado a ineficiéncia das Cisets e
recomendado a criacdo de uma nova institui¢cdo de controle. Segundo o Tribunal, as Cisets
ndo acompanhavam os atos praticados pelos 6rgdos nem a execugdo do or¢amento anual,
entregavam os relatdrios sobre as prestagdes de contas em atraso, com falhas e insuficiéncias,
e era muito pequena a efetividade na adogdo de providéncias pelos ministérios e pelos
gestores a respeito das falhas apontadas pelas Cisets.

Em 2000, no relatério dessa nova auditoria sobre o controle interno, o TCU tomou
conhecimento da nova metodologia de trabalho criada pela SFC e reconheceu que o controle
interno havia mudado e que passara a fazer o acompanhamento efetivo dos programas de

governo.

“Em nosso juizo, os resultados dos trabalhos da SFC, sob as novas diretrizes,
mostram-se bastante promissores. Diversos outros exemplos, além dos citados, podem ser
vistos no site da Secretaria (www.sfc.fazenda.gov.br). Neles, fica patente a preocupacio
com a qualidade do gasto publico.

Nido se pode afirmar, pois, que a atuacdo da SFC no acompanhamento dos
programas governamentais se dd necessariamente em detrimento da apuragdo de
irregularidades e desvios, ja que os trabalhos realizados ndo sdo, na esséncia, avaliagdes
de resultados, e sim de processos operacionais. Com isso, busca-se coibir ndo sé a

irregularidade e o desvio, mas também o desperdicio de recursos, ao se identificar e

' Decisdo 507 de 2001 (processo n. 013.103/2000-5).
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N

controlar em cada programa os pontos propicios a ocorréncia desses eventos” (TCU,

2001, 5.3.10)

Nesse sentido, o TCU recomendou a Casa Civil que a SFC fosse transferida do
Ministério da Fazenda para a Presidéncia, como forma de aumentar sua independéncia
funcional e o sucesso na busca por maior eficiéncia no desempenho das suas competéncias

constitucionais:

“A busca dessa maior independéncia na atuagdo do Controle Interno deve ser
incessante, e materializa-se tanto sob o aspecto operacional, quanto pelo or¢amentario.
Dito isso, vista sob o prisma atual, a SFC é apenas mais uma unidade de alocagdo de
recursos do Ministério da Fazenda concorrendo, por exemplo, com a Secretaria da
Receita Federal - SRF, Secretaria do Tesouro Nacional - STN, Procuradoria da Fazenda
Nacional - PFN. Sob esse prisma, o Controle Interno do Poder Executivo estaria a
concorrer, particularmente em momentos mais criticos da economia do setor publico
federal como foi o da crise internacional 1998/1999, na demanda por recursos ptiblicos
com organismos tradicionalmente contemplados com maior alocacdo desses, a exemplo
da SRF, que se trata da unidade incumbida da arrecadagdo de parcela substancial da
receita publica federal, fato que, a primeira vista, influiria, de sobremaneira, nessa
distribui¢@o de recursos financeiros.

O posicionamento junto a maior unidade no organograma da entidade, ademais,
ja é prética nos seguintes organismos a exemplo desta Corte de Contas, da Procuradoria-
Geral da Reptiblica e do Tribunal Superior Eleitoral.

Nesse sentido, esta unidade técnica sugere ao L. Relator que solicite a Casa Civil
da Presidéncia da Republica promover estudos técnicos acerca da conveniéncia e
oportunidade do reposicionamento hierdrquico da Secretaria Federal de Controle Interno,
de modo a se prestigiar a independéncia funcional da entidade, em face da busca de maior
eficiéncia no desempenho das competéncias arroladas no art. 74 da Constitui¢do Federal.

Com efeito, a sugestdo colocada parece-me coerente com as medidas ja
implementadas em face do advento do Decreto n° 3.366, de 16.02.2000, o qual extinguiu
as estruturas setoriais (Cisets) dos ministérios, mantendo apenas aquelas inerentes a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, Ministério das Relacdes Exteriores, Advocacia-Geral
da Unido e Ministério da Defesa, posto que, segundo a linha de raciocinio exposta, o
organismo central do Controle Interno ndo ficaria inserido em qualquer organismo
ministerial, mas vinculado, diretamente, a Presidéncia da Reptblica, mantidos os

critérios, hoje em prética, de atribui¢cdes por funcdo de governo.” (TCU, 2001, 9.3)

Por outro lado, o TCU também reconheceu que a inclusdo efetiva do controle interno

no ciclo de gestdo ainda ndo havia se completado. Segundo o Tribunal, essa inclusdo nio
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depende apenas do esfor¢o da SFC, mas da estruturacdo dos 6rgios do Executivo, no sentido

de aperfeicoar o sistema de planejamento governamental:

“...s0 serd possivel a SFC cumprir adequadamente sua missdo constitucional no
que se refere a avaliag@o da eficiéncia e eficdcia, quando, de fato, existirem condi¢des para
o exercicio regular dessa tarefa, ou seja, quando as programacdes [dos 6rgdos publicos]
forem realistas, as metas corresponderem as capacidades operacionais dos Orgdos
executores ou as proprias dotacdes, os custos forem apurados com maior rigor, os prazos de

conclusio das ac¢des forem definidos, entre outros.” (TCU, 2001, 5.4.3)

Ou seja, enquanto as ferramentas de planejamento e gestdo nio forem incorporadas
pelos administradores publicos, o trabalho da SFC de avaliar o funcionamento dessas
ferramentas nio tem como ser realizado na sua plenitude.

O relatério também dad mostras do conflito latente entre 0 TCU e a SFC enquanto faces
complementares, mas opostas, do sistema de fiscalizagdo e controle do governo. O TCU
expressa sua preocupacdo quanto a possibilidade de essa nova metodologia de trabalho

prejudicar o papel da SFC como auxiliar do controle externo:

“Nao sendo as auditorias de gestdo consideradas atividades prioritdrias [pela SFC],
os relatdrios a serem enviados ao TCU poderdo ter seu grau de abrangéncia reduzido, o que
poderd comprometer a qualidade e a profundidade e atua¢do do Tribunal. Assim, para suprir
essa deficiéncia, o Tribunal terd, cada vez mais, que se dedicar a trabalhos de fiscalizagdo,

que, ordinariamente, deveriam ser realizados pelo controle interno.” (TCU, 2001, 2.8.3)

Os possiveis impactos da reforma do controle interno sobre sua relagcdo com o controle
externo ndo podem ser aprofundados neste trabalho, pois, apesar de sua importincia para o
sistema de transpar€ncia e accountability, o objeto deste estudo é o efeito da reforma do
controle interno sobre as relacdes entre os politicos e os burocratas do Poder Executivo.
Outras pesquisas precisam ser realizadas para avaliar a relacio entre o TCU e controle interno
do Executivo.

Dentro do ambito de andlise da tese, a auditoria do TCU nos permite afirmar que o
Tribunal reconheceu, portanto, que a reforma do sistema de controle interno aumentou
substantivamente sua capacidade de monitorar a execucdo das politicas publicas, mas que a
inclusdo do controle interno no ciclo de gestdo governamental ainda ndo se efetivou, como

veremos mais detalhadamente no préximo capitulo.
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3.5.2 A nova concep¢ao da auditoria e o programa de fiscalizacao nos

municipios

A reconfiguracdo das atividades de auditoria e fiscalizagdo envolveu dois grandes

Processos:

1. acriacdo da fiscalizagdo como técnica de auditoria, e

2. acriacdo do programa de fiscaliza¢do nos municipios.

As evidéncias de que esses dois processos promoveram a capacidade da SFC de
avaliar a execugdo das politicas publicas estdo, basicamente, nos relatérios de gestdo da SFC.
Esses relatorios apresentam os resultados das fiscalizagdes, que sdo realizadas,
principalmente, através do programa de fiscalizagdo nos municipios. Diversas passagens
desses relatérios serdo transcritas a seguir, com o objetivo de demonstrar que a SFC produz
informagdes sobre a execucao das politicas publicas.

Os relatérios da SFC, entretanto, também apresentam uma avaliacdo da prépria
Secretaria sobre seu desempenho; s@o informacdes sobre o volume de agdes empreendidas
pela SFC, que evidenciam as transformagdes nos processos internos de trabalho produzidas
pela criacio da fiscalizagdo e do programa de fiscalizagdo nos municipios. Essas
transformagdes internas, por sua vez, evidenciam a cria¢io da capacidade da SFC de avaliar a
execucdo das politicas publicas.

A seguir, serdo apresentadas as evidéncias de como essas transformagdes nos
processos internos de trabalho da SFC aumentaram sua capacidade de avaliar os programas, e,
em seguida, serdo analisadas a criacdo da fiscalizagdo e do programa de fiscalizacdo nos
municipios e como elas também promoveram a capacidade da SFC de avaliar as politicas

publicas.

A nova concepcao da auditoria

O principal efeito da criacdo da fiscalizacdo e do programa de fiscalizacdo sobre a
SFC foi um aumento expressivo do volume das a¢des de controle. O volume total de acdes de

controle aumentou quase quatro vezes entre 1995 e 2000:
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Tahela 1 — Evolucio das Acdes de Controle
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TIPO DE ACAO DE CONTROLE 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Auditoria de Avaliagio de Gestio 963 1.033 1.615 1.166 1.184 1.059
Auditonia de Acompanhamento da Gestio* 773 841 964 607 436 245
Auditonia de Contabil/Recursos Externos 73 87 101 74 72 164
Auditoria de Tomada de Contas Especial 1834 1044 1.704 967 474 417
Fiscalizaciio 1.556] 3238 3461 4932 9121 17.123
TOTAL 5199 6263 7845 T7.766 11.287 19.008

Fonte: sistema ATIVA/SFC/MF

*Inclui auditoria operacional e auditoria previsional

Fonte: SFC, 2000, p. C-284.

Como indicado na dltima linha da tabela, as fiscalizagdes foram as responsdveis por

esse aumento no volume total de acdes de controle. Essas fiscalizagdes abrangem ndo apenas

as realizadas nos municipios, mas também as realizadas em o6rgios federais em Brasilia ou

nos estados.

As fiscalizacdes realizadas nos municipios, por sua vez, também aumentaram

vertiginosamente. Entre 1998 e 2002, o nimero de municipios fiscalizados aumentou 74,5%:

Quadro 8 - Evolucao do

nimero de municipios fiscalizados

Ano

1998

1999

2000

2001

2002

Niimero de municipios

1486

1.970

2.302 |2.086

2.593

Fonte: Relatdrios SFC de 1998 a 2002.

Paralelamente ao aumento quantitativo das agdes de controle, ocorreu o aumento da

quantidade de programas e do volume de recursos fiscalizados. Entre 1995 e 2000 a

quantidade de projetos e atividades fiscalizados mais que dobrou (passando de 73 para 200

projetos), e o volume de recursos auditados mais que decuplicou (passando de 11 para 118

bilhoes de reaislg):

18 0 relatério niio informa se esses valorem foram atualizados monetariamente. Caso nfo tenham sido
atualizados, ainda assim o aumento do volume de recursos auditados € significativo, considerando os baixos

indices de inflacao do periodo.
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Figura 5 - Evolucao da Avaliacao da Execucao dos Programas de Governo

Grifico 1- Evolugiio da Avaliacio da Execucio dos Programas de Governo®
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Fonte: sistema ATIVA/SFC/MF

Fonte: SFC, 2000, p. C-283.

Os relatérios da SFC sédo prédigos na apresentagdo de resultados quantitativos sobre
sua atuagdo, como estes que foram expostos, mas € pobre na apresentacdo de avaliacdes
qualitativas. A Unica referéncia a algum tipo de efeito qualitativo dessas mudangas da forma
de trabalho da SFC sobre seu desempenho ¢é a reducio da certificacdo irregular das contas nos
ministérios.

A certificac@o irregular significa que a SFC avaliou as contas do ministério como
irregulares; esse parecer serd enviado ao TCU, que julgara as contas levando em consideracdo
a certificacdo da SFC. A reducio do niimero de certificagdes irregulares indica que o trabalho
de fiscalizacdo da SFC pode ter produzido, ao longo do tempo, o efeito de alterar as rotinas
dos ministérios nos processos de prestagdo de contas, no sentido de prevenir a ocorréncia de
irregularidades. Ou seja, indica que o processo de prestagdo de contas dos ministérios foi
aperfeicoado. De fato, entre 1995 e 2000 o nimero de contas irregulares caiu de 115 para 13,

enquanto o nimero de contas regulares mais que dobrou:

Quadro 9 - Evolucao dos certificados de auditoria entre 1995 e 1999
TABELA 4 — Evoluciio dos Certificados de Auditorias 1995/1999

Certificado QUANTIDADE %o
1995 [ 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Regular 315 439 614 | 626 718 639 33 42 38 54 61 60
Com 333 526 9481 513 455 407 35 51 39 44 38 38
ressalvas
Irregular 115 68 33 27 11 13 12 7 3 2 1 1
TOTAL 963 | 1033| 1615(1166( 1184 1059

Fonte: sistema ATIVA/SFCMF
Fonte: SFC, 2000, p. C-285.
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Entretanto, a afirmacio peremptdria de que a atuacdo da SFC foi a dnica causa de
melhorias nos processos de prestacdo de contas dos ministérios depende de uma andlise que
controle os efeitos de outras causas (como, por exemplo, uma reforma administrativa que
tenha simplificado os procedimentos de prestagdo de contas). O relatério da SFC apresenta a
melhoria nos resultados da certificacdo como fruto de sua nova concepcio de fiscalizagdo,
mas nao indica ter realizado esses controles metodolégicos.

Apesar da auséncia desses controles metodoldgicos, o relatério da SFC é digno de
crédito, uma vez que nao hd, na literatura nacional sobre as reformas administrativas da
década de 1990, nenhuma referéncia a um projeto bem sucedido de desburocratizagdo ou de
revisdo de processos administrativos. Dessa forma, consideramos adequado considerar a
queda no nimero de certificagdes irregulares como uma evidéncia da criagido da capacidade
da SFC de produzir informagdes relevantes sobre a gestdo dos ministérios e do impacto dessas
informagdes sobre o aprendizado dos ministérios a respeito dos procedimentos de prestacdo
de contas.

Por fim, outro indicador indireto do efeito da mudanca nos processos de trabalho da
SFC sobre sua capacidade de monitorar a burocracia € o significativo aumento do volume dos
proprios relatérios. Entre 1998 e 2006, o nimero de pdginas do relatério aumentou

expres sivamente:

Quadro 10 - Evoluc¢io do nimero de paginas do relatério da SFC

Ano 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

Nimero de paginas | 21 20 30 61 88 122 88 186 46

Fonte: a autora, com base em relatérios da SFC e da CGU entre 1998 e 2006.

Apesar de ndo ter sido constante, essa evolugdo representa o aumento da capacidade
da SFC de produzir informa¢des ndo apenas sobre os ministérios, mas também sobre si
propria. Essas informag¢des aumentam nio apenas em quantidade, mas inclusive quanto ao
nivel de detalhamento.

E preciso ressaltar que essas informacdes sobre o desempenho da SFC ndo podem ser
conferidas diretamente (como no caso do aumento das acdes de controle nos 6rgaos federais e
nos municipios) nem através de outra fonte mais imparcial. Apesar dessa limitacdo, pode-se
afirmar que as informagdes sdo verossimeis, uma vez que o incremento das acdes de
fiscalizacdo ocorreu de forma paulatina, coerentemente com um processo de mudanga

organizacional incremental (como foi o da SFC entre 1994 e 2000, conforme veremos
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adiante), ou seja, como resultado de uma evolugdo e ndo de uma revolug@o institucional.
Admitindo-se, nesses termos, a veracidade das informagdes, pode-se afirmar, com relativa
seguranga, que houve um aumento da capacidade institucional da SFC de realizar
fiscalizagdes e de produzir informagdes sobre o desempenho dos ministérios, uma vez que as
acoes de fiscalizacdo ndo apenas aumentaram quantitativamente, como passaram a abranger
um volume maior de atividades, de recursos e de municipios.

E possivel afirmar, a partir das informacdes dos relatérios, que a SFC produz
informagdes que podem ser utilizadas pelos gestores para aprimorar a gestdo dos ministérios e
para adequar a forma como o programa ¢ implementado a sua formulagdo original ou legal.
As evidéncias desses efeitos ndo sdo sistemdticas, uma vez que nao se pode construir, a partir
dos relatérios, um diagndstico sobre as fiscalizacdes da SFC. A leitura dos nove relatérios, de
1998 a 2006, ndo permite a constru¢do de um diagndstico sistemdtico porque as informagdes
sd0 muito sucintas e fragmentadas, como indicam as passagens dos relatérios que serdo
reproduzidas a seguir. Essas passagens constituem, em sua maior parte, a totalidade de
informagdes que a SFC divulga nos relatdrios sobre cada programa avaliado, e, além disso, as
informagdes sdo apresentadas por programa, sem uma avaliacdo global dos programas em
nivel ministerial ou para o governo em geral.

Vejamos, a seguir, os efeitos das fiscalizacdes e do programa de fiscalizacdo nos

municipios sobre a capacidade da SFC de avaliar a execug¢ao das politicas puiblicas.

O programa de fiscalizacao nos municipios entre 1995 e 2002

O programa de fiscalizagdo nos municipios foi implementado a partir de 1995, e foi
mantido no seu formato original até 2002, ou seja, até a transi¢do do governo FHC para o
governo Lula. Como veremos no préximo capitulo, o programa de fiscalizacdo sofreu uma
profunda reformulacdo em 2003, no primeiro ano do governo Lula. As principais mudangas
ocorreram na forma de escolha dos municipios fiscalizados e na amplitude da fiscalizagcdo. O
método estatistico de escolha dos municipios foi substituido pela escolha através de sorteios
(daf a mudanca do nome do programa, que passou a se chamar Programa de Fiscalizacio a
partir de Sorteios Publicos). E, em segundo lugar, a fiscaliza¢do passou a ser feita sobre todos
os programas federais em execucdo nos municipios, ao invés da concentracdo em alguns
programas previamente selecionados. Isso significou, como veremos adiante, que a
fiscalizacdo deixou de ter como foco principal a producdo de informacdes gerenciais sobre os

programas e passou a produzir informagdes “politicas”; ou seja, a fiscalizacio passou a buscar
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a responsabilizacio do prefeito (do agente politico), deixando em segundo plano a
responsabilizacdo do ministério (da burocracia que implementa a politica publica).

Uma caracteristica fundamental do programa de fiscalizacdo nos municipios, tanto até
2002 quanto a partir de 2003, é a limitacdo do poder de fiscalizagdo da SFC aos recursos
federais, e, mais especificamente, as transferéncias voluntarias do governo federal aos
municipios e as aplicacdes diretas dos ministérios. Somente os recursos federais podem ser
fiscalizados pela SFC; ela ndo pode fiscalizar, portanto, as receitas proprias dos municipios
nem os recursos das transferéncias constitucionais e legais, pois estes sdo considerados
recursos proprios das unidades federativas e, portanto, estdo sob a competéncia dos Tribunais
de Contas Estaduais e Municipais. A tnica exce¢do a essa limitacdo € o caso de recursos dos
municipios que configurem contrapartidas exigidas pelo governo federal para complementar o
repasse federal; esses recursos dos municipios, aplicados nos programas federais na forma de
contrapartidas, podem ser fiscalizados pela SFC.

Para compreender as mudancas produzidas pelas fiscalizagdes e pelo programa de
fiscalizacdo nos municipios entre 1995 e 2002, é preciso entender, inicialmente, como era
realizado o trabalho dos auditores antes da criacdo da SFC. Até 1994, o trabalho dos técnicos
e auditores nas Cisets se resumia a auditoria contdbil, ou seja, a andlise e verificacdo dos
balangos, sem nenhuma preocupagdo com a materialidade desses registros contdbeis e
financeiros. A auditoria era realizada sem nenhuma preocupagdo com a constatacdo da
realizacdo dos objetivos das politicas publicas, como, por exemplo, o fornecimento de
alimentacgdo nas escolas ou a provisdo de remédios e vacinas nos postos de satide. O trabalho
era baseado fundamentalmente nos conhecimentos de técnicas contdbeis, e realizado quase
que inteiramente dentro dos escritérios das Cisets ou das setoriais contdbeis dos 6rgdos
auditados, sem qualquer envolvimento com o “mundo real” no qual os servi¢os publicos eram
executados.

Como ja foi dito, um dos artifices da reforma de 1994 foi Domingos Poubel de Castro,
funciondrio de carreira que ocupou a dire¢cdo da SFC desde sua criagdo até margo de 2002.
Segundo o ex-Secretirio Federal de Controle, a reforma foi realizada no sentido de
transformar o controle interno em uma auditoria intra-governamental, ou seja, em um
instrumento de aperfeicoamento da gestdo por meio da auditoria dos procedimentos de
execucdo e de autocontrole das politicas publicas. Isso significa conceber o controle interno
como um sistema de monitoramento das politicas publicas e como uma das atividades do
ciclo de gestdo governamental. Ou seja, significa superar a visdo do controle interno como

fiscalizacdo administrativa, como controle a posteriori, que tem uma postura principalmente
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punitiva e enfoque restrito a legalidade dos atos de gestdo, e que ndo produz informacdes
gerencialmente relevantes.

Na nova concepcdo, o controle interno se transforma em um elo de ligacdo entre a
execucdo e o planejamento das politicas publicas. Ou seja, as agdes de controle sio
desenhadas com base nos pardmetros definidos pela programagdo orcamentiria e visam
produzir informacdes gerenciais que contribuam para a avaliacio dos resultados da
implementagdo das politicas. O controle interno audita a execugdo das agdes de governo, ou
seja, fiscaliza como essas acdes se estruturam (quais os programas em execugio) e quais siao
0s seus parametros reais (quais as metas do programa, seu publico alvo, seu desenho
organizacional, o volume de recursos). E esse trabalho ndo se esgota em si mesmo, ele ndo se
conclui com a verificacio da legalidade, da eficiéncia e da eficicia da execucdo dos
programas, mas deve ter continuidade no processo de continuo planejamento das acdes de
governo. A auditoria informa as fragilidades e potencialidades dos programas e das acdes de
governo, permitindo, assim, definir quais a¢des permanecem ou ndao em funcionamento na
programacdo or¢amentdria do ano seguinte, e quais as modificacdes necessdrias para

aprimora-las. De acordo com o Relatério de Gestao da SFC de 1998:

“Priorizando as a¢des preventivas e utilizando-se de um enfoque de geréncia por

N

resultados a Secretaria [Federal de Controle] tem dado especial atencdo a andlise da
economicidade, eficiéncia e eficdcia da atuacdo governamental. Para tanto, vem
desenvolvendo permanentemente esfor¢os no sentido de aprimorar sua prépria
organizacdo, bem como as praticas e técnicas utilizadas, de modo a otimizar o

funcionamento das diversas Unidades do Controle Interno.” (p. 1)

E importante ressaltar que o controle interno nio tem como finalidade a mensuragio
ou a avaliagdo dos resultados ou do impacto das acdes de governo, mas sim a avaliacdo da
execu¢do do programa, ou seja, dos componentes do programa que permitem detectar
dificuldades na sua programac¢do e na sua administragdo, tendo em vista a sua correcdo. A
corre¢do tempestiva, ou seja, durante a execugdo do programa, pode, por sua vez, promover a
melhoria dos resultados e dos impactos dos programas.

Nio apenas o contetido, mas também a forma de trabalho dos servidores mudou com a
criacdo da fiscalizacdo e sua diferenciacdo em relagdo a auditoria. A auditoria “€ o conjunto
de técnicas que visa avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados gerenciais, e a
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito publico e privado, mediante a
confrontacdo entre uma situag@o encontrada com um determinado critério técnico, operacional

ou legal.” (SFC, 2001a, 34). A fiscalizacdo “é uma técnica de controle que visa a comprovar
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se o objeto dos programas de governo existe, corresponde as especificacdes estabelecidas,
atende as necessidades para as quais foi definido e guarda coeréncia com as condic¢des e
caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle administrativo s@o eficientes”
(SFC, 2001a, 39). A fiscalizacdo é, enfim, o trabalho de campo destinado, por exemplo, a
medir se a obra foi realizada tal como contratada, a verificar a adequag@o da quantidade e da
qualidade da merenda escolar nas escolas. Nesse sentido, a fiscalizacdo permite alcancar os
objetivos da nova filosofia de controle, que sdo acompanhar a gestdo publica durante o seu
exercicio e, por meio de indicativos, apontar a necessidade de aprofundamento desse

acompanhamento através de auditorias:

“Observe-se também que os mecanismos de avaliacdo dos programas tém
evoluido ao longo do tempo, seja com a implementacdo de novas metodologias, como a
aplicacdo de técnicas estatisticas aos trabalhos, com a experiéncia acumulada das
unidades, e o aperfeicoamento de procedimentos que orientam as verificagdes in loco
processadas nos Estados. Esse desenvolvimento tem colaborado para o aperfeicoamento
das estratégias de controle e possibilitado o fornecimento de informagdes oportunas aos

gestores publicos.” (SFC, 1998, p.3)

Essa nova metodologia de fiscalizacdes e auditorias se consubstanciou no programa de
fiscalizacdo nos municipios. Através desse programa, a SFC passou a fiscalizar a execucdo
dos programas governamentais e do gasto publico federal onde eles de fato ocorriam: nos
municipios.

A idealizacdo desse programa originou-se da nova concep¢do do controle interno
como controle sobre a execucdo das politicas publicas, e também de um diagndstico sobre a
ineficiéncia dos autocontroles dos ministérios. A concepgdo do controle como fiscalizagdo e
auditoria da execugdo das politicas implica a necessidade de fiscalizar e auditar o ente puiblico
que executa, na pratica, os recursos. No Brasil, os ministérios da drea fim (como saudde,
educacdo, infra-estrutura) executam boa parte dos seus recursos de forma descentralizada,
através dos 6rgdos dos ministérios localizados nos estados e através das transferéncias de
recursos a governos estaduais e municipais. Sdo os 6rgios descentralizados dos ministérios e
os entes subnacionais (estados e municipios) que efetivamente implementam muitas das
politicas publicas federais, como o SUS, por exemplo (Souza, 2005). Somente nos
municipios, portanto, seria possivel verificar a materialidade de gastos federais como, por
exemplo, a transferéncia de recursos do Ministério da Satde para as prefeituras para a compra
de ambulancias e as transferéncias de recursos do Ministério da Educagdo para as escolas para

a complementacdo da alimentacdo dos estudantes.
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O objetivo deste programa era fiscalizar a atuacdo dos gestores dos ministérios nas
politicas federais executadas descentralizadamente para construir diagndsticos nacionais sobre
as diversas politicas, e nado fiscalizar os municipios nem os prefeitos. Apesar de essa
fiscalizacdo nos municipios implicar, de certo modo, uma avaliacdo sobre a gestdo dos
prefeitos em relacdo aos recursos federais, esse programa de fiscalizacdo ndo tinha como
objetivo produzir informagdo sobre a gestdo municipal, mas sim sobre a gestdo dos
ministérios no dmbito federal. Vale a pena reiterar, porque essa diferenca é fundamental para
a andlise do capitulo 4 sobre os efeitos da atuacdo da SFC, que o seu objetivo ndo era
fiscalizar os prefeitos, mas fiscalizar a execuc¢do dos recursos que os ministérios repassavam
para as unidades subnacionais, uma vez que os ministérios sdo responsdveis por esses
recursos e por prestarem contas sobre eles ao TCU. A fiscalizacdo dos Tribunais de Contas
Estaduais e Municipais ndo abrange esses recursos federais utilizados pelos municipios, pois
eles sdo verbas federais.

Os ministérios tém a atribuicdo de fiscalizar os recursos de que dispdem, sejam esses
gastos realizados diretamente pelos seus 6rgdos ou, indiretamente, por outras institui¢des que
recebam os repasses, sejam essas instituicdes privadas, como ONGs, ou institui¢cdes publicas,
como governos municipais. Os sistemas de autocontroles dos ministérios sdo os responsaveis
pela producgio das informagdes sobre a execucdo das politicas publicas. Se esses sistemas de
autocontroles fossem eficientes, ou se ao menos existissem, a atuacdo da SFC seria restrita a
auditoria de seus processos e a proposicdo de melhorias desses instrumentos de gestdo.
Entretanto, esses autocontroles ndo existem ou sdo ineficientes, como o TCU j4 havia
identificado na auditoria de 1992 sobre o sistema de controle interno. A dnica forma de a SFC
avaliar a execug@o das politicas publicas federais era, portanto, produzir diretamente as
informagdes sobre essa execugdo, ou seja, fiscalizar os entes que implementam essas politicas.
Os entes federais, ou seja, os 6rgdos descentralizados dos ministérios ja eram auditados pelas
estruturas regionais da SFC. Faltava, portanto, criar uma forma de fiscalizar os recursos
federais executados pelos municipios.

Entre 1994 e 2002, a avaliagdo da execug@o dos programas federais nos municipios era

feita com base nos seguintes procedimentos:

1. a SFC escolhe os programas a serem auditados de acordo com sua metodologia
de priorizacdo dos programas politicamente relevantes (descrita no capitulo 1);
2. a SFC audita, em Brasilia, os ministérios responsdveis pelos programas
escolhidos para identificar as caracteristicas e o desenho dos programas e, com

base nisso, definir os pardmetros da fiscalizacfo a ser realizada pelas regionais;
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3. a SFC constréi a amostra de municipios, selecionados com base em critérios de
significincia estatistica, os quais permitem a realizagdo de uma avaliagdo em
nivel nacional da execugéo do programa;

4. a SFC envia as regionais Ordens de Servico (OS) delimitando o escopo da
fiscalizagdo (quais programas e quais municipios serdo fiscalizados);

5. as equipes de auditores das unidades regionais da SFC fiscalizam os programas
federais previamente selecionados nos municipios da amostra;

6. as unidades regionais elaboram relatérios gerenciais da execu¢do do programa
nos municipios da sua regido, incluindo as respostas dos prefeitos sobre as
irregularidades eventualmente encontradas, e os enviam para a SFC;

7. a SFC agrega as informagdes dos relatdrios e elabora uma avaliacdo em nivel
nacional sobre a execugdo dos programas federais fiscalizados;

8. a SFC repassa essa avaliagdo para os ministérios, para que tomem as medidas
necessdrias a respeito de irregularidades ou ineficiéncia eventualmente

encontradas.

A SFC define de forma centralizada todos os parametros das fiscalizagdes, a partir do
conhecimento sobre as caracteristicas dos programas fiscalizados. Essa centralizagdo é muito
importante, pois, como vimos na primeira se¢do deste capitulo, ela € a base do poder da SFC
de coordenar toda a estrutura desconcentrada do sistema de controle interno, ou seja, as
regionais da CGU. A SFC define o plano de acompanhamento para a avaliagdo dos

programas, que devem ser seguidos pelas regionais:

“Durante o exercicio de 2000, foi acompanhada assistematicamente a Acdo
"Controle da Tuberculose e outras Pneumopatias”, de interesse sanitdrio, que busca reduzir
a transmissdo, a incidéncia e a mortalidade causada pela doenca, por meio da incrementacao
da cobertura do Programa nos municipios e do diagnéstico dos casos esperados, situando o
Pais. As acdes de controle [da SFC em Brasilia], no primeiro semestre de 2000,
concentraram-se na defini¢do do plano de acompanhamento para avaliacdo desse programa.
Atualmente, encontra-se em fase de implementag@o a verificagdo dos convénios firmados.
Foram realizadas, no Distrito Federal, fiscalizagdes com o intuito de se verificar o
funcionamento das atividades bésicas do programa: tratamento, vigilancia epidemioldgica,

fornecimento, distribui¢do de medicamentos e rede de atendimento.” (SFC, 2000, p. C-300)

O relato de um analista de financas e controle da regional de Sdo Paulo sobre a

N

fiscalizacdo do programa de prevencdo a dengue deixa claro o papel da SFC como
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coordenadora das a¢Oes das regionais, bem como seu controle estrito sobre a amplitude da

discricionariedade da regional:

“Vamos dar um exemplo, o Aedes aegypti [Programa de Erradica¢do do Aa]. Ele
tem vdrias fases, entdo [a SFC em] Brasilia fazia um trabalho de verificacdo [no Ministério
da Satde] de como determinado programa era operacionalizado, porque cada programa tem
a sua especificidade. No caso do aedes aegypti, tem a questdo da identificacdo dos pontos
estratégicos, tais como cemitérios e borracharias, e isso cabia a Prefeitura. Nés [na
Controladoria Regional da Unido em S3o Paulo] recebfamos uma ordem de servico para
verificar se a Prefeitura tinha feito um mapeamento adequado do municipio em termos de
pontos estratégicos. Tinha um segundo momento em que vocé ja tinha uma outra etapa. Nds
voltdvamos ao municipio, as vezes com uma segunda ordem de servico simultinea, a
primeira de mapeamento como eu falei, e a segunda para ver se eles estavam adquirindo o
veneno correto, se esse veneno estava sendo armazenado em um local que ndo contaminasse
dgua ou alimento, por exemplo, se eles estavam efetuando fumacé. E vocé teria uma outra

ordem de servigo para ver se o veiculo de fumacé tinha sido adquirido.” (entrevista a autora)

Conforme esse relato, cada uma das a¢des dos auditores estd embasada em uma
Ordem de Servico (OS) emanada da SFC. O entrevistado acrescentou, entretanto, que ha a
possibilidade de os auditores das regionais extrapolarem os limites da OS. Isso ocorre nos
casos em que o auditor, ja realizando a fiscalizagdo no municipio, recebe uma dentincia de
fraude de um morador da localidade, ou percebe, examinando os documentos da prefeitura,
que € necessdria a ampliagdo do escopo da fiscalizagdao. Nessa situac@o, o auditor ndo pode,
por iniciativa propria, ampliar o escopo da OS, mas deve solicitar a SFC uma autorizagdo para
tanto. Esses pedidos, segundo o entrevistado, geralmente sdo aceitos pela SFC. Apesar de a
resposta da SFC a esses pedidos ser sempre positiva, o pedido de autorizagdo néo € visto pelo
entrevistado como mera formalidade, mas como um instrumento de protecdo contra
arbitrariedades por parte do auditor, como um mecanismo de “autocontrole” dos auditores.

Ainda utilizando o exemplo da dengue, é importante ressaltar que a SFC ndo estd
diretamente preocupada com os resultados da politica de prevengdo a dengue, que dizem
respeito a evolugdo da quantidade de pessoas infectadas. A SFC estad preocupada com a gestao
do programa, ou seja, com a capacidade dos ministérios de garantir a eficiente execucdo dos
procedimentos envolvidos no programa, o que, em ultima andlise, levaria a reducéo dos casos
da doenga, conforme demonstram os seguintes trechos dos relatérios de gestdo da SFC, sobre

o Programa de Erradicacdo do Aedis aegypti:
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“Do universo definido para a pesquisa, 2.837 Municipios, o que representa 51% do
nimero total de Municipios brasileiros, foi retirada uma amostra estratificada, de acordo
com as categorias da Fundacdo Nacional de Saide-FUNASA, de 513 Municipios, onde
foram realizadas 2.557 fiscalizacdes, para possibilitar informagdes com precisdo de 95%.
As constatagdes advindas dos trabalhos indicam que a utilizacdo dos recursos repassados
pelo Governo Federal nio vém sendo aplicados, de forma apropriada, em 76% dos
Municipios, no que tange ao controle do mosquito e a mobilizagdo da populagdo, o que vem
comprometendo a efetividade do Programa no universo investigado. Na origem desse
quadro, estdo os problemas apontados nas fiscalizagdes que indicam por parte do
Ministério, fragilidade dos mecanismos de planejamento, coordenacdo e
acompanhamento/fiscalizaciio e, nos Municipios, monitoramento entomoldgico deficiente,
gerenciamento inadequado de inseticidas, auséncia de campanhas de esclarecimento,
insuficiéncia/inadequacdo de equipamentos/veiculos adquiridos, realizacdo de despesas
estranhas ao objeto do Programa, pagamento a servidores que ndo atuam diretamente no
Programa e desvio de finalidade.

Diante do quadro apresentado, a SFC recomendou ao gerente e aos gestores
federais a revisdo da logistica do Programa, de forma a contemplar o acompanhamento da
execucdo nos Aambitos estadual e municipal e estabelecimento de medidas
restritivas/punitivas para os entes que ndo cumprirem com suas responsabilidades, critérios
objetivos de distribuicdo de veiculos/equipamentos e controle sistemdtico para fornecimento
de inseticida, melhoria da capacitagdo de coordenadores e agentes e investimento em
campanhas de conscientizag¢do da populagdo. Em decorréncia do cendrio apresentado, o MS,
no exercicio de 2001, atuou principalmente no sentido de sanar as deficiéncias apresentadas,
exercendo mais fortemente o acompanhamento da execucdo das atividades de combate ao
vetor na esfera municipal e priorizando as acdes do programa nas localidades classificadas

como mais criticas.” (SFC, 2001, p. C-249)

A SFC, portanto, estd preocupada com a capacidade do ministério, no caso, o
Ministério da Saudde, de fazer com que os recursos sejam, de fato, utilizados pelas prefeituras
para identificar os focos do mosquito transmissor da dengue, para aplicar o inseticida contra o
mosquito nos lugares adequados, para estocar o veneno de forma segura, para comprar e
utilizar o veiculo que faz a nebuliza¢do (fumacé) do veneno. A SFC ndo produz informagdes
sobre os resultados do programa, mas sobre seu funcionamento, sua execug¢do, como, por
exemplo, o porcentual de cobertura das agdes de prevencdo nos municipios, o porcentual de
realizacdo dos objetos do programa (compra e aplica¢do de veneno).

A produgdo de informagdes sobre a execucdo dos programas € insepardvel de uma
avaliag@o sobre os instrumentos de autocontroles dos ministérios. Esses autocontroles, apesar

de constituir parte essencial de um sistema de controle interno, sdo fracos ou inexistentes.
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Um exemplo da auséncia de autocontroles € o relato sobre o Programa de
Reestruturagdo do Sistema Penitencidrio do Ministério da Justica, cujo gestor ndo realizava o
acompanhamento das obras nem dispunha de instrumentos bdsicos de gestdo, tais como

relatdrios de acompanhamento:

“Uma das agdes implementadas no Programa tem por finalidade construir e
adequar estabelecimentos penais, reestruturando o sistema. Nessa acdo, o Controle Interno,
além dos trabalhos de acompanhamento efetuados diretamente junto ao d6rgdo gestor,
planejou 109 fiscalizagdes nas obras recebidas, sendo 46 executadas no exercicio, cujos
relatérios foram encaminhados ao gestor responsdvel com providéncias a serem
implementadas. No exercicio de 2000, em decorréncia de recomendagdes da SFC, o gestor
responsavel pela acdo passou a desenvolver controles que visam o acompanhamento da
execucdo dos projetos desenvolvidos na drea, referentes a construgdo, reforma e
investimentos em equipamentos, quais sejam:

* acompanhamento in loco realizado durante a execug¢do do convénio, o que
possibilita uma melhor administragdo das diversas fases da obra; e

* solicitagdo de relatérios de acompanhamento de obra, a ser elaborado
periodicamente por técnicos do Estado e enviado ao DEPEN para atualiza¢do do andamento

da obra.” (SFC, 2000, p. C-296)

No Ministério da Previdéncia, por sua vez, a SFC também identificou falhas nos
mecanismos de autocontrole, mas o relatério indica que o Ministério adotou as alteracdes

sugeridas pelos auditores:

“A SFC atuou, também, no Programa “Arrecadagdo de Receitas Previdencidrias”.
O resultado da ac¢do do Controle consistiu na implantacio da interligagdo entre a Certidao
Negativa de Débitos Corporativa (CND-Corporativa) do INSS e o Sistema de
Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF), o que reduziu a interven¢do humana na
emissdo de CND, tornando mais confidveis as informagdes prestadas.” (SFC, 2000, p. C-

298)

Ainda sobre os autocontroles, ha relatos de casos de cooperagdo entre a SFC e os
ministérios para aprimorar esses mecanismos, como mostram dois exemplos do Ministério da
Satide, o primeiro no programa de assisténcia alimentar do SUS e, o segundo, na busca pela

coordenacdo da fiscalizacdo realizada pelo préprio ministério:

“A Assisténcia Alimentar e Nutricional do SUS destina-se a promover a
popularizagdo de hébitos alimentares sauddveis, combater diretamente a desnutricao infantil

e demais caréncias nutricionais e promover permanente coleta, andlise e interpretacdo de
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dados sobre o estado nutricional e as condi¢des alimentares da populacdo. Nessa atividade,
como agdo de controle, foram realizadas duas fiscalizacdes piloto, com a participagdo da
Coordenagdo Nacional do Programa do Ministério da Saiide e das Coordenagoes
Estaduais, com vistas a definir os pontos a serem fiscalizados pelas estruturas do
Ministério da Saiide nos estados e pelas Secretarias Estaduais de Saiide, aprimorando,
dessa forma, o controle e acompanhamento efetuados pelos gestores.” (SFC, 1999, p. C-

720, grifos nossos)

“Cabe mencionar, ainda, a participagdo da SFC na organizac¢do, implantacdo e
funcionamento de um processo de acompanhamento e fiscalizacdo inovador, cuja premissa
bésica € utilizar amplamente a capacidade instalada do Ministério da Sadde nos Estados da
Federacdo e controlar a execucdo das a¢des a serem realizadas com recursos federais
descentralizados voluntariamente. O Fundo Nacional de Satde e a Fundagdo Nacional de
Satde sdo os principais gestores e focos iniciais de atencdo. Com parceria da SFC, o
Ministério da Sadde estd ultimando a constru¢do de um processo que lhe permitird organizar
e transmitir ordens de servicos, para as equipes de fiscalizagdo que, sediadas nas unidades
estaduais, garantirdo a presenga fisica e visivel do Poder Publico Federal nas frentes em que
as acgdes se efetivam. Essa iniciativa ndo aumenta custos pois trata-se de otimizar o uso de
estruturas ja existentes, é segura, na medida em que conta com a supervisdo permanente por
parte do Sistema de Controle Interno, e tem dimensdo compativel com a abrangéncia da
acdo do Ministério da Saude, presente em todo o territério nacional. Em 1999, foram
treinadas todas as geréncias estaduais do Ministério da Sadde nos trabalhos de: recebimento
das demandas de financiamentos por convénios, exame de prestacdes de contas recebidas,
registros contdbeis, instauracdo de Tomadas de Contas Especiais e fiscalizagdes ‘in loco’ da
execucdo de convénios. A descentralizacdo dessas tarefas do Fundo Nacional de Satide em
Brasilia, para as Representacdes nos estados, agilizardo o processo de trabalho e trardo
economias referentes ao deslocamento dos servidores das representagdes estaduais para

Brasilia.” (SFC, 1999, p. C-723)

Apesar de a maior parte dos relatos sobre os mecanismos de autocontrole dos
ministérios conter avaliacio negativa, como demonstram as passagens acima, e de o TCU j4
haver apontado essas falhas em auditoria sobre a atuacdo da SFC (como veremos adiante),
ndo é possivel, nos limites deste trabalho, a realizacdo de uma avaliac@o sistemdtica sobre
esses mecanismos nem um diagndstico sobre as causas ou caracteristicas dessas falhas. Como
ja foi apontado, os relatdrios da SFC citam apenas ac¢Oes pontuais dos autocontroles dos
ministérios, sem fazer uma avaliacio sistemdtica desses instrumentos, seja para o governo em
geral ou por ministério.

Um dos poucos trabalhos académicos realizados a partir das informa¢des produzidas

pelas fiscalizagdes da SFC é o de Marcos Mendes e da Transparéncia Brasil sobre o Fundef.
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O trabalho analisa as principais falhas do programa, e ressalta a fragilidade dos mecanismos

de autocontrole do Ministério da Educacio, responsével pelo Fundef (atual Fundeb)':

“Uma outra constatagdo que se fez ao longo da elaboragdo deste trabalho foi a de
um comportamento pouco ativo e pouco entrosado das diversas instdncias governamentais
encarregadas do controle e fiscalizacdo do FUNDEF. Cabe perguntar: uma vez concluidas
as auditorias pela CGU, que providéncias sdo tomadas para sanar as irregularidades
encontradas e evitar que novos problemas venham a surgir?

A CGU encaminha os relatérios de suas auditorias aos ministérios responsdveis
pelos programas auditados e fixa prazo de até sessenta dias para que aqueles érgios tomem
providéncias para corrigir os problemas constatados. No caso do FUNDEF, no entanto, o
Ministério da Educacdo limita-se a repassar os relatérios aos Ministérios Publicos e
Tribunais de Contas estaduais, sob a alegacdo de que a lei de criacdo do FUNDEF nio
atribui ao MEC o poder de fiscalizag@o.

Trata-se, portanto, de uma postura passiva do MEC, que parece ndo utilizar a rica
informagdo levantada pela CGU com vistas a aperfeicoar o funcionamento do FUNDEEF.
Durante a elaborag@o do presente estudo foi possivel observar um caso tipico dessa apatia.
Solicitaram-se ao Ministério da Educag@o informagdes sobre as dentncias encaminhadas
pela populacdo aquele 6rgdo a respeito de desvios no FUNDEF. A inten¢do era usar a base
de dados do MEC para tipificar as dendncias mais freqiientes, de modo semelhante ao que
aqui se fez com as informagdes das auditorias da CGU.

A resposta recebida, em contato telefonico com dirigente do Departamento de
Desenvolvimento de Politicas de Financiamento da Educagdo Bésica, é de que o MEC nio
disponibiliza essa base de dados, para preservar o nome de prefeitos e funciondrios que
sejam eventualmente acusados injustamente.

Ainda que se tenha feito, mediante oficio, o compromisso de ndo divulgacdo de
nomes de municipios ou de agentes publicos, ndo nos foi franqueado acesso ao banco de
dados de dentncias mantido pelo MEC. Recebemos, isto sim, um oficio no qual se informa
que “As denuncias recebidas neste Departamento, sdo encaminhadas ao Ministério Publico
e aos Tribunais de Contas dos Estados/Municipios instincias fiscalizadoras dos recursos
publicos do FUNDEF na forma do art. 11 da Lei n® 9.424 de 24 de dezembro de 1996,
conseqilentemente trata-se de registro de reclamacdes, sem a correspondente verificacdo ou
comprovacdo de sua procedéncia ou veracidade. Em anexo, enviamos relacdo das
reclamacdes apresentadas ao MEC relativas ao ano de 2004.” O anexo mencionado continha
uma listagem com titulos incompletos e que ndo permitem que se use tal informagdo para
qualquer fim analitico.

Esse tipo de resposta a uma solicitacdo que se comprometia a fazer uma andlise
meramente estatistica das informacdes, inclusive com o compromisso de indicar no estudo

que se estaria tratando de dentncias (ou reclamagdes) e ndo de ilicitos constatados, aponta

19 Como o trabalho foi realizado em 2004, Mendes cita a Controladoria-Geral da Unifio (CGU) e ndo a SFC
como responsdvel pelo programa de fiscalizagdo nos municipios, pois a partir de 2002 a SFC passou a integrar a
estrutura da CGU.
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para um comportamento burocritico do MEC e pouco preocupado com a evolugdo
institucional do FUNDEF.

Esse tipo de comportamento também transparece quando o MEC informa que o
Unico tratamento que di as reclamagdes € comunicd-las ao Ministério Publico e aos
Tribunais de Contas, para que estes as apurem. E preciso fazer muito mais. E preciso que o
MEC dé assessoria aqueles 6rgaos de fiscalizag@o e controle para que se tenha uma politica
eficiente de fiscalizac@o e controle: um trabalho conjunto, em que funciondrios do MEC e
das secretarias estaduais de educagdo ajudassem os auditores e procuradores a entender a
mecédnica do FUNDEF, a definir os tipos de irregularidade que devem receber maior
atencdo, a montar uma estratégia permanente de monitoramento.

A ineficicia da quase totalidade dos conselhos de acompanhamento do FUNDEEF ¢é
um caso tipico sobre o qual o MEC j4 deveria estar atuando. Constatado o colapso desse
modelo de fiscalizac@o, as autoridades federais ja deveria ter posto em curso mecanismos
paralelos de controle ou instituido politicas de reformulacdo e fortalecimento dos

conselhos.” (Mendes, 2004, 27-28)

A ineficiéncia dos autocontroles dos ministérios afeta o resultado final da ag¢do dos
orgaos publicos, e a atuacdo da SFC ndo é suficiente para suprir essa falha. Como Mendes
ressalta, a apuracdo da CGU sobre as irregularidades no Fundef nao € suficiente para sana-las,
mesmo quando acompanhada de dentincia ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas.

Um outro exemplo da importancia dos autocontroles para o resultado final da acdo
ptblica é o caso das mudancgas na gestdo promovidas pela auditoria interna do Ministério da

Previdéncia, que reduziram o tempo de concessdo de beneficio previdencidrio:

“Na 4rea da Previdéncia Social, as a¢des do Controle foram direcionadas ao
acompanhamento das agdes da Auditoria Interna do Instituto Nacional do Seguro Social -
INSS, por meio da analise dos relatdrios trimestrais e avaliagdo dos indicadores de
desempenho. Nos referidos relatérios ficam evidenciadas a evolucdo progressiva da
qualidade e a eficiéncia dos servigos prestados pelo Instituto, com reflexo na melhoria dos
indices de desempenho, destacando-se a diminuicdo do tempo médio de concessdo de
beneficios, atualmente em torno de 14 dias. Outra acdo desenvolvida diz respeito a andlise e
a avaliacdo do atendimento bancario aos segurados da Previdéncia Social, por meio dos
relatérios do Projeto SAAB (Sistema de Acompanhamento do Atendimento Bancario).”

(SFC, 1999, p. C-720, grifos nossos)

As falhas nos mecanismos de gestdo dos ministérios afetam diretamente a execucio

dos programas nos municipios, como demonstra o caso do programa de alfabetizacdo:
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“A avaliagdo pelo Controle Interno objetivou verificar a capacidade instalada nos
Municipios, para o desenvolvimento da Ac¢do [Alfabetizacdo Soliddria para Jovens e
Adultos], a adequabilidade e utilizagdo do material didatico e dos acervos bibliograficos
pelos alunos e professores. Nos trabalhos preliminares observou-se disfungdes no processo
de execugdo/acompanhamento do Programa, como por exemplo superestimativa na
previsdo ao atendimento ao piblico alvo, inadequacdo do material diddtico as
necessidades dos alunos, duracdo dos modulos de alfabetizacdo insuficiente para atingir
seus objetivos e descontrole na guarda e utilizacdo dos acervos bibliogrdficos. Observa-se a
necessidade de se reforcar o gerenciamento (acompanhamento e controle) da Acédo pelo
gestor federal. Os resultados das primeiras avaliacdes jd sdo de conhecimento do gestor,
cujo esfor¢co de solugdo estd sendo implementado no sentido de reavaliar a forma de
execucdo dessa politica publica de fundamental importincia, com vistas a corrigir as
disfungdes detectadas. Em 2002, além do monitoramento das providéncias do Ministério
para corrigir os problemas identificados serdo procedidas fiscalizagdes nos demais

municipios beneficiados.” (SFC, 2001, p. C-221, grifos nossos)

Até agora, foram apresentadas passagens dos relatérios que explicitam a producgdo de
informagdo sobre os mecanismos de autocontrole dos ministérios. Como ja vimos, essa ¢ uma
das atribui¢cdes do controle interno: avaliar a eficiéncia desses mecanismos, com a finalidade
de melhorar a gestdo das politicas publicas. Foram apresentados exemplos de como os
autocontroles podem influenciar diretamente o resultado final do programa.

A seguir, apresentaremos passagens que demonstram mais diretamente a producdo de
informagdes gerenciais sobre a execugcdo dos programas. Essas informacdes sdo
imprescindiveis para as decisdes dos gestores federais, em especial dos gestores de programas
executados de forma descentralizada, tanto do ponto de vista geografico quanto institucional.

O programa de Alimentacdo Escolar, que repassa verba para a merenda escolar, ¢ um
caso exemplar dessa descentralizagdo, na medida em que o Ministério da Educagéo deve gerir
recursos repassados a milhares de escolas, que ndo apenas estio dispersas por todo o territério
nacional, como sdo institucionalmente vinculadas a diversos entes publicos (no caso,

potencialmente todos os municipios e todos os estados):

“O acompanhamento da acdo Alimentacdo Escolar [do Ministério da Educagio]
pela SFC, em um primeiro momento, foi direcionado a continuidade das a¢des de controle,
iniciadas em 1998, quando foram demandadas fiscaliza¢des correspondentes a 2.530
escolas, divididas em dois grupos: 1.102 escolas estaduais e 1.428 escolas municipais. Os
principais resultados, inferidos com um nivel de confianca de 95%, permitem afirmar com
razodvel margem de segurangca que, no universo considerado (179.062 escolas, sendo

59.442 estaduais e 119.620 municipais):
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- a merenda foi servida diariamente em 78% das escolas estaduais e 75% das
municipais;

- 94% das escolas estaduais possuem fogdo e 70% possuem geladeira. Com
referéncia as escolas municipais, 96% fogdo e 55% possuem geladeira;

- 73% das escolas estaduais possuem pia, 69% dgua canalizada e 74% energia
elétrica. Com referéncia as escolas municipais, 82% possuem pia, 72% d4gua canalizada e
80% energia elétrica;

- o armazenamento dos produtos é feito em depdsitos apropriados em 74% das

escolas estaduais e em 65% das escolas municipais.” (SFC, 1999, p. C-714)

A partir dos relatorios da SFC os gestores dessa a¢do de Alimentacdo Escolar sabem
que um quarto das criangas néo recebe a merenda diariamente. Este resumo ndo indica, mas o
relatério completo enviado ao ministério provavelmente contém a localizag@o das escolas que
ndo servem merenda diariamente, e que sdo aquelas em que o ministério deve concentrar suas
acoes. Além disso, o gestor do ministério pode, a partir do relatério da SFC, formular
explicacdes sobre essa falha, como, por exemplo: a falta de merenda provavelmente se deve
ndo a falta de fogdo, mas a inexisténcia de geladeira nas escolas, uma vez que mais de 90%
das escolas possuem fogdo, mas menos de 70% delas possuem geladeira.

Na mesma linha de andlise, o gestor do Ministério da Satide sabe que a mudanca em

um dos procedimentos do programa, como o critério de distribui¢ao de recursos, foi eficiente:

“Até a implantacdo do programa do Piso de Atencdo Basica — PAB, os recursos
repassados eram baseados na série histérica do faturamento das Unidades Prestadoras de
Servicos. Com a implantagdo do PAB, foram instituidos recursos que variam de R$10,00 a
R$18,00 por habitante/ano. Durante o exercicio, foram concluidas acGes de fiscalizagdo
com énfase no processo de habilitacdo dos municipios. Esse trabalho teve como amostra
290 municipios de um universo de 3.974, com nivel de confianga de 95%, e demonstrou a

inexisténcia de problemas maiores na execu¢do do PAB.” (SFC, 1999, p. C-721)

No Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, por sua vez, a fiscalizagdo permitiu

ao gestor tomar as providéncias para sanar os problemas identificados pela SFC:

“A Acdo Atendimento a Crianga em Creche do Programa Atencdo a Crianga visa
oferecer as criancas carentes orientacdo de estudos, atividades recreativas, desportivas,
culturais, de lazer, desenvolvimento de habilidades para a vida e a¢des de iniciacdo a
alfabetizacdo, junto as familias com criangas na faixa de idade de 0 a 6 anos, inseridas em
segmentos populacionais vivendo em condi¢des de vulnerabilidade. Do universo de 2.171
municipios contemplados com recursos do programa, foram selecionados 386 municipios

(incluindo as capitais), garantindo um nivel de confianca de 95%. Os dados foram coletados
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durante os exercicios de 1999/2000, em fiscalizagdes em todos os Estados, envolvendo
1.571 entidades de creches. No exercicio de 2001, a acdo de controle pautou-se em
consolidar os relatérios de fiscalizagdes e monitorar a implementacio das recomendagdes
feitas ao gestor, relativas aos problemas detectados, tais como atraso de mais de 15 dias nos
repasses de recursos, chegando até 176 dias, utilizacdo indevida dos recursos em 12,5% das
entidades visitadas, repasses de recursos feitos sem a comprovagao in loco da execucdo das
metas pactuadas em 51,5% dos municipios amostrados, 32% das entidades visitadas nao
possuem registro no CNAS, 23% dos Municipios visitados ndo atendem criangas de 0 a 6
anos, mas apenas a partir de 3 anos, e 29% das entidades visitadas apresentaram problemas
nas instalacgdes fisicas das creches.

O gestor informou que ird realizar capacitacdes com Gestores Municipais e
Coordenadores dos Servicos de A¢do Continuada em 2002, revisard e divulgard cartilha de
orientagdes aos gestores da rede da assisténcia social, implementard sistema de
monitoramento e avaliacdo dos programas (a Fundag¢do Getilio Vargas-FGV estd
desenvolvendo o sistema de rede articulada e a Booz-Allen & Hamilton estd trabalhando
nos indicadores dos programas), fard intervengdo e discussdo com o gestor da assisténcia
social e representantes da rede prestadora de servico para os municipios que apresentaram
problemas especificos e ja enviou, para todos os gestores estaduais e municipais os
resultados da Auditoria, bem como providéncias a serem adotadas no ambito local. Em
2002, estd prevista fiscalizagdo in loco para verificar e avaliar a implementagdo das

providéncias.” (SFC, 2001, p. C-243)

Um exemplo claro do tipo de alterag@o na gestdo do programa que as informagdes do
controle interno podem produzir é o caso do Ministério da Cultura, que mudou a forma de

compra de livros no Programa Livro Aberto, passando a realizd-las de forma centralizada:

“Para avaliacdo da execug¢do do Programa [Livro Aberto], a acdio de controle
concentrou-se na Acdo Implantacio de Bibliotecas Publicas em Cada Municipio, cuja
finalidade é a ampliacdo e o fortalecimento da rede publica de bibliotecas. O exame
abrangeu o universo de 122 municipios contemplados com recursos do programa no
Orcamento de 2000, para avaliacdo da totalidade das transferéncias publicas. Os resultados
da avaliag@o serviram para corrigir disfungdes aferidas pelos trabalhos de 128 fiscalizacio
in loco. Do universo demandado, 51% apresentam-se finalizados, sendo as principais
constatagdes: ndo implantagdo de bibliotecas, itens adquiridos ndo encontrados e/ou ndo
entregues, aquisicdo com pregos acima da média de mercado; auséncia de divulgacdo do
apoio do MinC, irregularidades nos processos licitatérios, local inadequado/provisério.

O MinC, a partir dos resultados obtidos em trabalho empreendido pelo Gerente
para avaliacdo do projeto - no qual constatou a baixa qualidade do acervo bibliogréfico
disponibilizado nas bibliotecas implantadas - bem como considerando as constatagdes e

recomendagdes da SFC, modificou a metodologia de execucdo da Ac¢do Governamental.



150

Diferentemente dos anos anteriores, quando firmava convénios para descentralizacdo de

recursos, no final do ano de 2000, o MinC adotou o sistema de compra centralizada do

acervo bibliogrdfico e estantes, promovendo a doagdo do Kit-bdsico aos Municipios

interessados e selecionados para implantarem uma biblioteca piiblica.” (SFC, 2001, p. C-

212, grifos nossos)

3.6 Sumario

A andlise dos relatérios da SFC nos permite afirmar que ela tem capacidade para

monitorar a execucdo das politicas publicas, o que significa que a SFC:

avalia os mecanismos de autocontrole dos ministérios, apontando suas falhas e
seus potenciais reflexos sobre a execucio dos programas; e

avalia os mecanismos de implementagcdo das politicas ptiblicas com base em
uma andlise sobre a materialidade da execucdo das politicas, ou seja, identifica
se o ministério estd realizando, ou ndo, a inteireza dos resultados esperados das
acdes e dos programas, bem como quais procedimentos administrativos sio

responsaveis pelos sucessos e pelas falhas.

z

Dentro das limitacdes desta pesquisa, é possivel afirmar que as informacdes

produzidas pela SFC sao fundamentais para o governo:

acompanhar os resultados das politicas publicas, ao conjugar as informagdes da
SFC com as dos outros 6rgdos que monitoram e avaliam as outras fases do
ciclo de gestdo;

construir um diagndstico sobre quais processos contribuem ou ndo para o
sucesso das politicas;

definir as linhas de acdo em termos de reforma de processos, reorganizacio de

estruturas e re-planejamento de agdes, programas ou de politicas puiblicas.

Essa capacidade foi construida ao longo de um processo de reforma caracterizado por:

iniciativa reformista com objetivos e estratégias definidos:
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o redefinicdio do escopo do controle interno de acordo com o
mandamento constitucional, ou seja, redirecionamento da auditoria de
cunho formal para a fiscaliza¢do da materialidade da acdo de governo,

o construcdo da capacidade de coordenacdo do 6rgdo central do sistema
de controle interno através de reformas na estrutura organizacional, nas
formas de trabalho e nos recursos humanos;

® conjuga¢do ndo intencional de outras reformas e de fatores a reforma do
controle interno, impulsionando-a:

o escandalos sobre desvio de recursos publicos apontam falhas do
controle interno e mobilizam a aten¢do do Congresso para o tema,
fortalecendo a posi¢éo pré reforma,

o contratacdo de pessoal da carreira de controle e padronizagdo dos
processos de planejamento nos ministérios gracas as reformas
administrativas,

o redirecionamento da energia organizacional para a fiscalizacdo da
gestdo gracas ao controle da inflagdo e ao fortalecimento do Ministério

da Fazenda como nticleo do governo FHC.

Finalmente, os principais marcos da reforma foram a criacdo da SFC em 1994, ainda
dentro do Ministério da Fazenda, e a extingdo em 2000 das estruturas que caracterizavam o
modelo anterior de controle interno, as Cisets. Como veremos no préximo capitulo, a
consolidacdo e a estabilizagdo dessas reformas ocorrem com a edi¢do da lei 10.180 em 2001,
marcando, também, o fim das reedi¢cdes da Medida Provisoéria que criou a SFC. No tltimo ano
do segundo mandato de FHC, em 2002, a SFC foi transferida para a Casa Civil, e no mesmo

ano ela foi alocada na Corregedoria Geral da Unido. O quadro abaixo resume essa cronologia:

Quadro 11 - Cronologia da criacao da SFC

ano Fato Norma

criagdo da SFC, como secretaria do Ministério da

1994 Fazenda Medida Proviséria 480, de 27/4/94
2000 | extingédo das Cisets Decreto n? 3.366, de 16/02/00
2001 | edicdo da Lei 10.180 Lei 10.180, de 06/02/01

transferéncia da SFC do Ministério da Fazenda para a

2002 | casa Civil da Presidéncia da Republica

Decreto n? 4.113, de 05/02/02

transferéncia da SFC da Casa Civil para a CGU, ainda

2002 dentro da Presidéncia

Decreto n? 4.177, de 28/03/02

Fonte: autora, com base nos relatérios da SFC.
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4. O controle interno como recurso politico

O objetivo deste capitulo é demonstrar que o monitoramento sobre as politicas
publicas funciona como controle politico através da andlise do uso que a Presidéncia da
Republica faz das informag¢des produzidas pela SFC, ou seja, através da andlise dos efeitos
politicos da atuagdo da SFC. Em outras palavras, o objetivo é demonstrar como o 6rgio
burocritico de monitoramento das politicas publicas € usado pelo Presidente da Republica
para controlar a atuacdo do gabinete ministerial, da burocracia federal e da coalizdo de
governo, abrangendo agentes politicos de outros Poderes, como o Legislativo, e,
potencialmente, abrangendo politicos de outras esferas da federacdo, como os Executivos
subnacionais, em especial os prefeitos.

O controle sobre a burocracia, conforme ja vimos em Weber, €, em si mesmo, politico,
pois € a busca da garantia de que a burocracia cumprird fielmente o programa de governo do
Presidente da Republica. No caso do controle através do monitoramento, o instrumento é
burocritico, mas o objetivo e o efeito sdo politicos: controle sobre o gabinete de governo,
através do controle sobre a atuacio de seus membros (ministros).

O controle sobre o gabinete e sobre a burocracia pode servir como um instrumento
para o controle sobre politicos de outros Poderes, como deputados e senadores, o que passa a
caracterizar o monitoramento como instrumento de controle sobre os membros da coalizdo de
governo.

Na primeira se¢do vamos mostrar como se concretiza o controle sobre o gabinete,
através do controle politico do Presidente sobre ministros € do ministro sobre a burocracia, e
como esse controle sobre o gabinete também se caracteriza como controle sobre a coalizdo, na
medida em que seus membros indicam um ndmero significativo de ministros e de ocupantes
de cargos de direc¢do na burocracia.

Na segunda secdo, vamos mostrar como a criagcdo da Controladoria Geral da Unido,
em 2003, potencializou esse controle e como as mudancas no programa de fiscalizagido nos
municipios podem representar uma expansdo do controle exercido pelo Presidente sobre a
coalizdo para um controle das relagdes federativas. As mudangas no programa de fiscalizacio
representam um potencial controle da Presidéncia sobre os entes subnacionais, especialmente
os prefeitos, uma vez que as administracdes municipais passaram a ser objeto de escrutinio e

exposicdo publica através das fiscalizagdes da SFC.
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4.1 O monitoramento como controle politico sobre o gabinete, a

burocracia e a coalizao de governo

Para demonstrar que o monitoramento realizado pela SFC pode funcionar como
controle politico, ou seja, que a Presidéncia utiliza as informacdes gerenciais do 6rgdo de
controle para controlar sua burocracia e o gabinete ministerial, vamos analisar as condi¢des

sob as quais esses controles sdo exercidos pela Presidéncia:

® esse controle ndo € sist€émico, uma vez que ndo hd integracio entre os sistemas
de controle interno, de planejamento e or¢amento, e de administracio
financeira do Executivo Federal;

e o funcionamento do controle gerencial como controle politico depende de
forcas ou movimentos politicos circunstanciais, tais como:

o pressdo por transparéncia por parte da opinido puiblica: o governo se
sente coagido a responder a opinido publica diante da publicacdo em
jornais e revistas de reportagens ou denuncias sobre ‘“escindalos”
ligados a mé gestdo ou a desvio de recursos publicos;

o nichos politicos e/ou corporativos de resisténcia a prestacio publica de
contas e a responsabilizacdo: Presidéncia deseja ou necessita contrariar
grupos politicos da coalizdo de governo ou corporagdes/burocracias

insuladas para alterar alguma politica ptblica ou algum érgdo.

O monitoramento da execucdo das ag¢des de governo realizado pela SFC tem o
potencial de funcionar como controle politico, pois ele pode alterar decisdes politicas, ou seja,
pode alterar o rumo de politicas publicas e o destino do dinheiro. Apesar de a avaliacdo da
execucdo de politicas ter como objetivo aperfeicoar a administragdo do dinheiro piiblico e ndo
avaliar os pressupostos das politicas nem as escolhas de governo, em alguns casos a melhoria
na gestdo envolve uma discuss@o para além dos instrumentos gerenciais, ou seja, uma
discuss@o a respeito das escolhas sobre o formato do programa, seus beneficidrios, seus
objetivos; e isso significa discutir as escolhas politicas dos ministérios. Ou seja, “mirando” a
eficiéncia gerencial, o monitoramento “atinge” a escolha dos politicos sobre a dire¢do da

politica publica, conforme ponderagdo do atual Secretdrio Federal de Controle:

“[...] quando se mexe na pauta das agdes, o controle deixa de ser um problema

administrativo e passa a ser politico.”
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A realizagdo e a revisdo de julgamentos instrumentais, ou seja, de avaliagdes sobre a
qualidade de processos de produgdo e sobre desenhos de programa tende a tornar a atividade
da institui¢do de auditoria politicamente sensivel. Analisando e comparando as atividades das
instituicdes centrais de auditoria nos paises da OCDE, Barzelay (1997) afirma que uma das
conseqiiéncias possiveis da expansdo da “linha de produg@o” dessas instituicdes € o risco de
serem incluidas na politica de forma que ameace sua autonomia organizacional. Em outras
palavras, a ampliacdo do leque de agdes dos Orgdos de auditoria (a inclusdo de avaliagdes
sobre a execucdo das politicas, além da tradicional verificacdo da legalidade) aumenta a
sensibilidade politica de suas atividades, ou seja, aumenta a relevancia politica das avaliagGes
produzidas pelo 6rgdo de auditoria para os 6rgdos ou cargos de decisdo sobre os programas
governamentais.

A reforma da SFC na década de 1990 envolveu essa ampliacdo do leque das acdes de
auditoria. O Secretario Federal de Controle refere-se, de acordo com nossa interpretagdo da
fala transcrita acima, a concomitincia entre esse processo de reforma e o aumento da
relevincia politica das avaliacdes da SFC sobre o desempenho do governo, conforme
apontado por Barzelay.

E importante ressaltar que a SFC nio tem poder para determinar a alteracio dos rumos
das politicas publicas. Seus relatorios fazem sugestdes e recomendagdes de mudancas, cuja
implementag¢do é de iniciativa e responsabilidade exclusiva dos ministérios. Apesar de os
relatérios de auditoria mostrarem que, em alguns casos, 0s ministérios implementaram as
mudancas propostas pela SFC, indicando que as informagdes das auditorias t€m o potencial
de alterar o rumo das politicas publicas, a capacidade ou interesse em realizar as mudancas é
exclusivamente dos ministros e dos gestores.

Como j4 indicado no capitulo anterior, a leitura dos relatérios ndo permite uma anélise
sistematica do uso dessas informacdes pelos ministérios. Nao consideramos que seja possivel,
a partir somente das informacdes dos relatdrios, isto €, sem uma pesquisa sistemdtica e
detalhada nos diferentes ministérios, avaliar o efetivo uso das informagdes pelos gestores, ou
seja, avaliar o grau em que as informagdes da SFC alteram processos administrativos ou
programas. O que é possivel afirmar a partir das informagdes disponiveis e dentro dos limites
de nosso objeto de pesquisa € que uso das informacdes produzidas pelo controle ndo é
sistétmico, uma vez que ndo ha integracdo entre controle, planejamento e administracio
financeira, mas é contingente, aleatério e dependente de forgas politicas.

A integracdo entre os sistemas de planejamento e de controle era um dos componentes

da reforma do controle interno de 1994. Como vimos no capitulo anterior, essa integragdo é
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uma condi¢do importante para o efetivo funcionamento do controle interno como controle
gerencial, enfim, como instrumento de aperfeicoamento da gestdo em nivel governamental e
ndo apenas de forma esporadica, pontual e dependente da habilidade ou vontade do gestor.

O principal indicio documental da tentativa de integrar esses sistemas, além dos
relatérios da SFC, é a MP 480/94. Ela criou a SFC, mas ndo se limitou a tratar apenas do
sistema de controle interno. A MP 480 e todas as suas reedi¢cdes incluiam os dois temas: a
organizagdo e funcionamento do sistema de controle interno e a do sistema de planejamento e
orcamento.

A MP 480 foi transformada na lei 10.180, em fevereiro de 2001, apds 88 reedigcdes
continuas. A SFC existiu durante seus oito primeiros anos de forma precéria, ou seja, com
base em reedi¢Ges sucessivas de medidas provisorias. A lei 10.180/01 consolidou a criagdo e a
existéncia da SFC. Além disso, a lei 10.180 consolidou a idéia da integrac@o entre os sistemas
de controle e de planejamento, e incorporou os sistemas de administragdo financeira e de
contabilidade, que desde 1999 passaram a integrar as medidas provisérias sucessoras da MP
480.

A partir da MP 1893-67, de 29 de junho de 1999, as atividades de Administracdo
Financeira e de Contabilidade passaram a ser tratadas como dois novos sistemas: Sistema de
Administracdo Financeira Federal e Sistema de Contabilidade Federal. Além disso, as
atribuicdes relativas a administragcdo financeira e contabilidade foram, formal e
definitivamente, retiradas do rol de atribui¢des da SFC, que ficou apenas com o Sistema de
Controle Interno. Essas atribui¢des foram retiradas da SFC e repassadas a STN; a STN ja
fazia a gestdo financeira, e passou a ser responsavel pelo sistema de contabilidade.

Essa inclusdo de todos os sistemas do ciclo de gestdo na mesma medida provisoria e,
posteriormente, na mesma lei, representa o esfor¢o de integracio desses sistemas, ao qual os

relatérios da SFC fazem referéncia:

“Todo esse arcabougo institucional [a lei 10.180 e os decretos dela decorrentes]
ratifica o papel da SFC de elemento de agregagdo e suporte para as entidades do ciclo
da gestdo, realimentando o Planejamento, o Orcamento, a Administragdo Financeira e a
Gestdo das informacdes relativas a execugdo da Acgdo de governo, sob a
responsabilidade dos administradores federais. Dessa forma, a SFC consolida o enfoque
constitucional, avaliativo, de seu trabalho, cujos principais produtos passam a ser as
informacdes relativas a avaliagdo da execugdo das a¢des integrantes dos programas de

governo e da gestdo dos administradores publicos federais, com cardter preventivo,

orientativo ou corretivo, conforme circunstancia e cliente. (SFC, 2001, p. C-196)
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“O Decreto n° 3.591/00, ao dispor sobre o Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, atribuiu 2 SFC o papel de Orgdo Central do Sistema e delimitou sua
competéncia, permitindo a focalizacdo nas atribui¢des origindrias na Constitui¢do
Federal, consolidando a transferéncia, para os ministérios, da responsabilidade pela
contabilidade analitica de suas unidades jurisdicionadas, inclusive as sediadas nos
estados, bem como obrigando a criagdo de unidades de auditoria interna nas entidades
da Administracdo Pidblica Federal indireta, com o objetivo de fortalecer a gestdo e
racionalizar as acdes de controle. Assim, a SFC assumiu com mais énfase seu papel de
importante elemento de agregacdo das chamadas fungées componentes do ciclo da
gestdo, quais sejam: Planejamento, Org¢amento, Administra¢cdo Financeira,

Contabilidade e Controle Interno.” (SFC, 2000, p. C-282, grifos nossos)

Esse esforco de criagdo institucional e legal, materializado nas reedicdes da MP 480 e
na edicdo da lei 10.180, é simbolizado em uma expressdo utilizada por varios entrevistados,
da SFC e do Ministério do Planejamento, para se referir a esse processo de oito anos de

reformas:

“da MP do Cisetdo para a lei do ciclo de gestdo”

Essa frase apresenta as reedicdes da MP 480 e a edicdo da lei 10.180 como elementos
de uma mesma dindmica, cujo inicio foi uma MP que visava criar uma secretaria central do
sistema de controle interno para substituir o modelo descentralizado das Cisets (criar uma
Ciset central, um “Cisetdo”, que era a SFC), e cujo dpice foi a lei que institucionalizou a nova
concepg¢do do controle interno como instrumento de gestdo, integrando o controle aos demais
instrumentos do “ciclo de gestdo”: planejamento, orcamento, administracdo financeira e
contabilidade.

Como jd vimos no capitulo anterior, a reforma do PPA reforcou essa idéia de
integracdo do ciclo de gestdo ao criar instrumentos que obrigavam os gestores a organizar a
acdo governamental na forma de programas. A reforma do PPA de 2000 transformou o
programa na referéncia unica para o orcamento, para o planejamento e para a gestdo, e
obrigou os gestores a identificar caracteristicas fundamentais dos programas, tais como seus
objetivos, sua justificativa, o conjunto de a¢des de cada programa e a alocagdo dos recursos
em funcdo dessas agdes.

Essa estruturacdo dos programas representou uma melhoria em relacdo aos PPAs
anteriores, pois atribuiu maior clareza e transparéncia as acdes governamentais, a0 mesmo
tempo em que criou uma estrutura mais adequada para a realizacdo do controle. Na medida

em que todo o orcamento estd no PPA, a distribuicdo dos recursos orcamentarios passa a
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poder ser identificada em um nivel de detalhamento inédito: programas e acdes identificados
por objetivos, justificativas, recursos. Essa estruturacdo permite ao 6rgdo controlador, que é
estranho ao ministério controlado, conhecer as ag¢des em execucdo, compreender suas
caracteristicas, formular uma estratégia de avaliagéo e efetivamente avalii-las.

Ao promover a transparéncia do gasto e da gestdo, a reforma do PPA também
promoveu as acdes de controle, de acordo com um entrevistado do Ministério do

Planejamento:

“A transparéncia [do PPA] facilitou o controle”

Apesar de ndo visar facilitar a atividade do controle interno, a reforma do PPA acabou

tendo esse efeito, como expressou outro entrevistado do Ministério do Planejamento:

“O [Ministério do] Planejamento “mirou” na gestdo por resultados [ao

implementar a reforma do PPA] e “acertou” no controle”.

Outra inovagdo da reforma do PPA de 2000 foi a implantacdo do Sigplan, o sistema de
informagdo do planejamento, cuja grande contribuicdo foi a instituicdo da captagdo de
informagdes sobre a execugdo fisica de todos os programas. Até entdo, apenas as informagdes
sobre a execugdo financeira eram coletadas de forma sist€émica e organizada, através do Siafi.

O Sigplan, por um lado, “puxa” as informagdes sobre a execugdo financeira do Siafi e,
por outro lado, é alimentado pelos gestores quanto a execugdo fisica dos programas. As
informagdes sobre execugfo fisica e financeira permitem o monitoramento mais preciso das
acoes por parte dos 6rgdos de supervisdo ministerial, seja o Ministério do Planejamento, seja a
SEC.

Em relag@o ao controle interno, o Sigplan facilita o planejamento das auditorias, na
medida em que aponta quais acdes ou programas estdo com maiores problemas (por exemplo,
alta execucdo financeira e baixa execucdo fisica), ou seja, indica quais acdes estdo
apresentando problemas atuais ou potenciais e, portanto, precisam ser fiscalizados e ter suas

. 20
rotinas alteradas™.

Y E preciso destacar uma ressalva sobre o Sigplan: segundo o Secretario Adjunto da Secretaria de Planejamento
e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento, a inclus@o das informagdes sobre execucio fisica
tem sido gradativa; ele avalia que, atualmente, 85% das a¢des tém sua execucdo fisica preenchida. Outra ressalva
¢ a incorporagdo da metodologia do PPA pelos ministérios: segundo o Coordenador da Camara Técnica de
Monitoramento e Avaliacdo do Ministério, todos os ministérios, formalmente, incorporaram a metodologia, mas,
do ponto de vista de gestdo, essa incorporacdo nio é uma pratica em todos os ministérios. A situagdo é
heterogénea, mas ele ndo conseguiu elaborar um panorama geral, apenas alguns exemplos: hd ministérios que
estdo bem “casados” com a programacgdo do PPA, como é o caso do Ministério de Ciéncia e Tecnologia,



158

Ha algumas evidéncias de integracio entre gestio e controle, mas ela parece ocorrer de
maneira precdria, informal e isolada. Como ndo hé informagdes suficientes nos relatdrios para
sustentar uma afirmac@o sobre as condi¢des de ocorréncia de eventos de integragcdo entre os
elementos de gestdo, formula-se a hiptese (que ndo estid no escopo desta tese comprovar) de
que a integracdo ocorre quando ha interesse, capacidade e iniciativa individual de gestores
nesse sentido. Essa hip6tese foi formulada com base em dois exemplos da ocorréncia dessa
integracdo, um nos ministérios, e outro no Ministério do Planejamento.

Nos ministérios, a implementagdo de mudangas propostas a partir da auditoria da SFC
demonstra ndo apenas um episédio de integrag@o entre controle e gestdo, mas também que as
informagdes das auditorias tém o potencial de alterar o rumo das politicas ptblicas, como no

seguinte exemplo do Ministério da Educacio, do programa Bolsa Escola:

Dando continuidade aos trabalhos de avaliacdo do Programa [Nacional Bolsa
Escola], foram demandadas 76 acdes de controle, em realizacdo, a fim de avaliar a
execucdo do Bolsa Escola, a partir da verificacdo do cadastramento das familias, dos
controles exercidos pelas prefeituras, do pagamento aos beneficidrios e da existéncia e
funcionamento dos conselhos municipais, bem como dos mecanismos de
acompanhamento e controle da Acdo. Visando corrigir as disfungcbes apontadas por
esta Secretaria em 2001, o gestor federal adotou as seguintes providéncias: padronizou
as normas de operacionalizagcdo para o controle de freqiiéncia dos alunos beneficiados

pelo Programa, devido a auséncia de informagdes para transmissdo da fregiiéncia

escolar, e implantou agdes relacionadas a orientagdo dos Conselhos de Controle

Social, com a realizagcdo de semindrios (SFC, 2002, 77, grifos nossos).

Como sdo pouco freqiientes relatos semelhantes a esse nos relatérios entre 1998 e
2006, supde-se que sua ocorréncia também seja incomum e, portanto, dependente de
acontecimentos circunstanciais, como a iniciativa do gestor.

O outro exemplo de integragcdo informal entre planejamento e gestdo ocorre em outro
nivel, ndo no da execucdo das acdes e programas, mas no da gestdo do PPA: entrevistados do
Ministério do Planejamento indicaram que utilizam as informag¢des produzidas pela SFC para
informar seu trabalho de avaliacdo e monitoramento do PPA.

A Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) € a responsavel, no
Ministério do Planejamento, pela elaboragdo, monitoramento e avaliacio do PPA. O
monitoramento do PPA significa acompanhar as metas dos programas durante sua execucao,

para resolver os problemas tempestivamente, e a avaliag@o, por sua vez, tem um sentido mais

enquanto hd ministérios que ainda se organizam gerencialmente mais em funcdo dos érgdos do que em fungdo
dos seus programas, como € o caso do MEC.
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global, de avaliar todos os programas e, a partir dessa avaliacdo, identificar prioritariamente
problemas com caracteristicas matriciais, cuja solugdo € sistémica e, portanto, tem alcance
amplo.

As informagdes que a SPI utiliza para realizar o monitoramento e a avaliacdo sdo
fornecidas pelos préprios ministérios. A Secretaria e o Ministério ndo t€m os instrumentos
para verificar a veracidade dessas informacdes, € nem esse € o seu papel. Entretanto, a SFC
estd na situagdo oposta: ela tem os instrumentos (auditoria e fiscalizacdo) e seu papel é
justamente fiscalizar a execug¢do dos programas na ponta do sistema.

A atuagdo da SFC, portanto, poderia funcionar como um “refor¢o positivo” do sistema
de monitoramento e avaliagdo do Ministério do Planejamento, caso houvesse alguma
integracdo entre os sistemas de controle e planejamento.

Entretanto, ndo hé “encaixe”, ou seja, ndo hd uma integragdo sistémica entre controle e
planejamento; a integracdo que existe € informal, realizada com base no compartilhamento
das bases de dados e em conversas informais entre os funciondrios dessas instituicdes. Os
entrevistados do Ministério do Planejamento relataram que utilizam as informacdes do BGU e
dos relatérios da SFC e do TCU para criticar a consisténcia das informagdes prestadas pelos
ministérios no processo de monitoracdo e avaliacdo do PPA. Da mesma forma, os 6rgios de
controle — tanto a SFC quanto o TCU - utilizam as informagdes produzidas pelo Ministério
do Planejamento, em especial as informacdes do Sigplan, para planejar suas acdes de
controle. A despeito desse compartilhamento reciproco de informagdes, ndo hd integracio
sistémica entre controle e planejamento.

Apesar desses indicios de uma integragdo informal e, talvez, incipiente, a integracio
entre controle, planejamento, or¢camento e administracdo financeira foi apontada pelos
entrevistados como inexistente, tanto no nivel ministerial quanto no nivel do sistema de
planejamento. Ndo é nosso objeto de estudo avaliar esse fracasso, mas a sua constatagdo foi
apresentada por varios entrevistados, mesmo quando nio foram diretamente questionados
sobre ela; além disso, € o mais relevante, esse fracasso foi apresentado como fendmeno
relacionado aos efeitos politicos da atuacdo da SFC e, nesse sentido, diz respeito ao objeto da
tese.

Segundo o atual Secretario Federal de Controle, o planejamento e o gasto efetivo dos
recursos publicos estdo descolados da realidade da execugdo, e isso se expressa no fato de a
STN contingenciar e liberar os recursos sem nenhuma relagdo ou preocupacdo com o
desempenho dos 6rgdos ou das politicas. Discorrendo sobre os efeitos da atuacdo da SFC, o
Secretdrio mostra como essa questdo € indissocidvel do problema da integragdo entre os

instrumentos de gestdo:
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“Vocé [a SFC] apresenta um problema de um diagndstico errado de uma politica
[aos ministérios], ele ndo é s6 um problema de comportamento, de desvio funcional,
mas exige mudancas e atitudes administrativas, [exige] revisdo do comportamento dos
gestores, dos processos de implementacdo, e isso, no Brasil, tem pouca tradicdo — no
Brasil, quem planeja ndo gosta de saber da execugdo, fica longe da execugdo. A gente
[a SFC] ja tentou envolver o Ministério do Planejamento nessa discussdo de, “olha, tem
problema na implementagdo”, e encontra poucos parceiros nesse trabalho de corre¢do
de rumos, tem dificuldade até dentro dos préprios ministérios — eles programam mas
ndo acompanham, descentralizam mas ndo fiscalizam, ninguém tem preocupacdo de

validagdo de dados primdrios.(grifos nossos)”

Ou seja, os ministérios planejam suas acdes, mas ndo acompanham nem verificam se
sua execucdo ¢é eficiente; repassam recursos para outras esferas, governamentais ou ndo, mas
ndo fiscalizam a legalidade nem a efetividade da atuacdo desses entes.

Segundo entrevistado do Ministério do Planejamento, a causa da falta de integracdo
ndo estd apenas no nivel ministerial, ou seja, na falta de integrag@o entre os 6rgdos de ctpula
responsaveis pelos sistemas de controle, planejamento e or¢amento, e administracdo
financeira (respectivamente: SFC, Ministério do Planejamento e STN), mas dentro dos
préprios ministérios, cuja estrutura replica essa desarticulag@o.

As secretarias responsdveis pela execugdo dos programas e o0s gerentes e
coordenadores de programas ndo conhecem nem participam da programacio de gastos nem
do contingenciamento; por outro lado, quem programa os gastos, ou seja, a secretaria de
planejamento, or¢camento e administracdo (SPOA), o gestor financeiro e os ordenadores de
despesa ndo conhecem nem participam da gestdo dos programas. Dessa forma, a falta de
articulac@o entre as estruturas de planejamento e de execucdo dentro dos ministérios leva o
gestor final, aquele que executa as politicas finalisticas, a realizar um “vdo cego” quanto a
real disponibilidade de recursos.

Admitindo-se, com base nas entrevistas e na escassez de indicios, que o
monitoramento nio estd integrado ao planejamento e que o uso das informagdes do 6rgédo de
controle ndo € sistémico, resta a hipdtese de que esse uso seja contingente. Os relatos e as
evidéncias nesse sentido sdo mais robustos, e indicam, como ja foi dito no inicio do capitulo,
que sdo basicamente duas for¢as ou movimentos que levam a utilizagdo dos instrumentos e
informagdes do monitoramento: pressdo por transparéncia por parte da opinido publica e
nichos politicos e/ou corporativos de resisténcia a prestagdo de contas e responsabilizacdo.

A pressdo por transparéncia por parte da opinido publica € o tipo de contingéncia ou

circunstincia em que o governo se sente coagido a dar explicacdes ao publico diante da
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publicacdo em jornais e revistas de reportagens ou denincias sobre “escindalos” ligados a ma
gestdo ou ao desvio de recursos publicos. Nesse tipo de situagdo, a resposta que o governo

costuma apresentar demonstra que:

e a prestacdo de contas e a transparéncia nido sdo rotinas governamentais, mas
respostas espasmddicas a escindalos, apesar da existéncia de mecanismos
“rotineiros” de prestacio de contas e de publicidade sobre as agdes
governamentais (como os proprios relatérios da SFC); e

® anecessidade de produzir essas respostas mobiliza os mecanismos de controle
sobre a burocracia e coloca em marcha o monitoramento como recurso

politico.

Um exemplo de situacdo em que os mecanismos de controle sobre a burocracia
funcionaram para produzir respostas a escandalos € o caso do Plano Nacional de Qualificacio
do Trabalhador (Planfor) do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

A SFC comecou a fiscalizar a implementacdo do Planfor em 1999, antes da eclosdo de
dentncias e da publicacdo pelos jornais de desvios no programa. O Planfor foi escolhido pela
SFC para ser fiscalizado devido a seu volume de recursos (critério de materialidade) e a sua
implementagdo descentralizada (critério de criticidade), de acordo com a metodologia de
planejamento das a¢gdes de controle da SFC descrita no capitulo 2.

Apenas no ano seguinte, em 2000, as irregularidades que ocorriam na implementacio
do Planfor foram divulgadas pelos jornais, e s6 entdo o Ministério comecou a mobilizar os
instrumentos e os 6rgdos de controle.

O Planfor promove a oferta de educacdo profissional permanente com o objetivo de
qualificar e requalificar a mao de obra nacional, e é financiado com recursos do Fundo de

Amparo ao Trabalhador (FAT). Os principais elementos do programa sao:

® sua justificativa: a deficiéncia da educacio basica e da qualificacio do trabalhador,

® seus objetivos: aumentar a possibilidade de obtengdo do trabalho e de geracdo ou
elevacdo de renda, ampliar a permanéncia no mercado de trabalho, e elevar a
produtividade, competitividade e a renda,

e suas agdes: a¢Oes de qualificacdo (cursos), e

® Seus processos:

o celebracdo de convénios com as secretarias estaduais de trabalho, e
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o execucdo pulverizada de agdes de qualificacdo por parte de entidades de

educacio profissional contratadas pelas secretarias estaduais.

O Ministério ndo opera o programa diretamente; a maior parte dos recursos é
repassada para as Secretarias Estaduais de Trabalho através de convénios, e essas Secretarias
contratam os servicos de educacio profissional.

No ano de 1999 foram realizadas fiscaliza¢des no primeiro processo envolvido no
repasse dos recursos: os convénios entre 0 Ministério e todas as 27 Secretarias Estaduais de
Trabalho. O segundo processo é a contratagdo dos cursos de qualificacdo pelas Secretarias,
com os recursos repassados pelo Ministério através dos convénios. Essa fase comecou a ser
fiscalizada em 2000, através do escrutinio dos Planos Estaduais de Qualificacdo (PEQ).

A fiscalizagdo nos PEQs em 2000 abrangeu todos os estados, 885 entidades
contratadas pelas secretarias para ministrarem cursos, 9.116 turmas em um universo de
53.596, e 1.912 municipios em um universo de 3.815 municipios participantes dos PEQs dos
seus respectivos estados.

Apesar de a fiscalizacdo ter comecado em 1999, apenas em 2000, e apenas apds a

divulgagdo em jornal sobre irregularidades, o Ministério solicitou a SFC auditorias especiais:

“ [E]lm atendimento a solicitacio do Secretdrio-Executivo do Ministério do
Trabalho e Emprego - MTE, a SFC realizou Auditoria Especial para apurar dentincias
formuladas pela imprensa, envolvendo a Secretaria de Trabalho no DF, cujos resultados
concorreram para a instauracio de Tomada de Contas Especial no respectivo

convénio.” (SFC, 2000. p. C-300 — C-301).

Segundo o Secretirio Federal de Controle, o entdo Ministro do Trabalho, Francisco
Dornelles, solicitou auditoria sobre o Planfor a SFC pois “nio agiientava mais atender
jornalistas”, que queriam informacdes sobre as irregularidades.

Em agosto de 2000, a revista Veja publicou uma pequena nota sobre as medidas
adotadas pelo MTE para melhorar a gestdo dos repasses. Essa nota indica que o Ministro se

preocupou em divulgar que estava tomando providéncias a respeito das dendncias:

“O ministro do Trabalho, Francisco Dornelles, decidiu instalar um sistema de
controle das verbas repassadas aos Estados para programas de qualificacdo profissional.
Sdo nada menos do que 300 milhdes de reais por ano. O que mais preocupa Dornelles é
que boa parte desse dinheiro vai parar nas maos de ONGs, que ndo se sentem obrigadas
a prestar satisfagdo ao governo. Com o novo sistema, o ministério saberd o destino

exato de cada tostdo.” (Veja, 2/8/2000)
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O relatdrio da SFC de 2000 ndo apresenta quais irregularidades foram apuradas, mas

indica as medidas adotadas pelo Ministério para “dar maior transparéncia e eficiéncia a

execucdo das acdes de qualificagdo profissional”. Entre essas medidas, estdo acdes voltadas

para os autocontroles do Ministério:

implementagdo do Sistema de Integracdo das Acgdes de Qualificacio
Profissional e Intermediagdo do Emprego e Seguro Desemprego - SIGAE, que
objetiva a alimentacdo, “on line”, das informagdes acerca da execucdo dos
cursos, nas secretarias estaduais e entidades executoras. Esse sistema registra
informacodes relativas aos cursos, a executora e, inclusive, os dados constantes
da ficha de inscric¢do do treinando;

instituicdo da Comissdo Consultiva de Avaliacdo de Programas e Politicas
Publicas de Emprego-CCAPPE, mediante a Portaria GM/MTE n° 394, de
25/05/2000, a qual compete avaliar o desempenho de programas de governo de
responsabilidade do MTE, tanto do ponto de vista de sua eficiéncia e eficdcia,
como dos resultados obtidos;

criacdo da “Ouvidoria do Planfor” para recebimento de reclamagdes, dentincias
de irregularidades e sugestdes por meio da internet, fax, correspondéncia ou

Central de Atendimento “Al6 Trabalho” (SFC, 2000, p. C-300-C-302).

No ano seguinte, em 2001, a SFC consolidou os resultados dos trabalhos de

fiscalizacdo realizados desde 1999 e expediu 23 notas técnicas, nas quais apresentou as falhas,

impropriedades e/ou irregularidades na contratacio dos servicos de qualificacdo pelas

secretarias do trabalho estaduais:

falta de realizacdo de cursos;

descumprimento de cldusulas contratuais;

taxa de evasdo acima de 10%;

precos incompativeis com o mercado;

auséncia de acompanhamento e controle por parte dos entes envolvidos;
deficiente atuagdo das Comissdes Municipais de Emprego e Prefeituras

Municipais.
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Segundo o atual Secretdrio Federal de Controle, a SFC mostrou para o Ministério do
Trabalho que o Planfor apresentava falhas em todos os estados: os cursos oferecidos nio
garantiam empregabilidade aos trabalhadores, as escolas ndo existiam ou ndo tinham
competéncia na area, havia escolas que informavam ter treinado 10.000 pessoas sem ter

quadro de professores nem de funciondrios suficiente para tal oferta.

“Muito disso ja dava para perceber cruzando as informagdes dos sistemas
corporativos governamentais, mas a gente [a SFC] fez questdo de ir no local para ndo
s6 pegar os dados mas para “fazer a foto”, pois a foto causa um impacto muito grande
aqui no centro; as pessoas nao acreditam muito em sistema e por isso [a SFC] precisa
trazer documentacdo fotogrifica. Foi um desastre, e tdo grande que o programa

precisou ser todo reformulado”. (trecho da entrevista do Secretdrio a autora)

Entre as medidas adotadas pelo Ministério para melhorar o controle e o
acompanhamento do programa, em decorréncia das irregularidades apontadas pela SFC,
estava a contratacdo de entidades para realizarem atividades de apoio a gestdo e supervisdo
operacional.

Apesar de o Ministério adotar essas medidas, em 2002 a SFC constatou que o
Ministério fizera muito pouco para sanar as irregularidades apontadas nos relatdrios

anteriores. Entre as constatacdes deste ano, estio:

¢ alimentag¢do intempestiva e incompleta de dados dos cursos de qualificagdo
profissional no SIGAE, por parte das entidades executoras;

¢ reincidéncia de falhas, impropriedades/irregularidades de gestdes anteriores; e

® ndo atendimento as recomendacdes propostas pela SFC, por meio das Notas

Técnicas no que se refere as fiscalizacdes realizadas, referente ao exercicio de

1999.

Diante da reincidéncia dos mesmos problemas apontados nos anos anteriores, a SFC
fez o que lhe € possivel: relatar os problemas. Como ja vimos, a SFC nédo tem poder para
impor suas recomendagdes aos ministérios; ela sé faz sugestdes. O maximo que a SFC pode
fazer diante da ndo adogéo de suas recomendagdes € reiterar sua legitimidade enquanto 6rgao
de controle e documentar a realizag@o de suas atribuigdes.

De fato, no relatério de 2002 a SFC reafirma que sua legitimidade decorre do
profissionalismo, da neutralidade e da impessoalidade de seu trabalho, indicando, portanto,

que suas recomendagdes ndo devem ser ignoradas, como se pode ver no trecho do relatério
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abaixo. Além disso, a SFC parece fazer questdo de documentar que cumpriu suas fungdes,

ressaltando que o mesmo ndo ocorreu no Ministério do Trabalho:

“Com referéncia a esta ultima constatacdo [ndo atendimento as recomendacdes
propostas pela SFC], releva acrescentar que as Notas Técnicas advém dos resultados
consolidados das 12.192 fiscalizagdes realizadas nos PEQs, iniciadas em 1999 e
concluidas em 2001. As principais recomendacdes do Controle Interno ao MTE foram
no sentido de adotar medidas de aprimoramento dos mecanismos de controle e
providéncias de aprofundamento das investigagdes e apuracdo das responsabilidades,
tendo em vista que o trabalho foi realizado com base em amostra e as inferéncias
estatisticas  indicaram  a  possibilidade  de  ocorréncia  das  mesmas
irregularidades/impropriedades para o universo das turmas informadas.” (SFC, 2002,

p- 139, grifos nossos)

Em conseqiiéncia dessas irregularidades e dentdncias, foi feita uma grande
reformulacdo do Planfor em 2003, que culminou na sua substituicdo pelo Plano Nacional de

Qualificacdo (PNQ):

“A atuacdo efetiva da Secretaria Federal de Controle Interno no acompanhamento
do Programa em exercicios anteriores, motivou o MTE a efetuar mudancas profundas
na execuc¢do do Plano Nacional de Qualificacdo Profissional — Planfor, objetivando
garantir maior controle, melhoria da qualidade dos cursos e maior efetividade social das
acdes. Como resultado o MTE, ja sob o novo governo, instituiu o Plano Nacional de

Qualificagdo — PNQ em substitui¢do ao PLANFOR.” (CGU, 2003, p. 148)

Segundo entrevistado da Secretaria, o montante de recursos direcionado para o novo
PNQ era inferior ao do Planfor. Além disso, com certa ironia, indicou que a demanda pelo

PNQ se reduziu muito em relagdo a demanda pelo Planfor:

“O [novo] programa ndo voltou a ter tanto dinheiro quanto antes, e parece que

programa muito fiscalizado deixa de ser procurado”.

Esse exemplo demonstra que:

e a SFC sustenta sua legitimidade como 6rgdo de controle perante os controlados
com base na neutralidade dos seus procedimentos;
® aacgldo do Ministério em relacdo as irregularidades no Planfor foi impulsionada

pelas dentincias em jornais;
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e os autocontroles do MTE ndo funcionaram, e o Ministério s6 comegou a se

mexer apOs a fiscalizagdo da SFC e as dendncias em jornais.

O segundo tipo de for¢a ou movimento que leva & utilizagdo dos instrumentos e
informagdes do monitoramento € a reacdo circunstancial e contingente do governo a nichos
politicos e/ou corporativos de resisténcia a prestacdo publica de contas e a responsabilizagao.
Nesses casos, a Presidéncia recorre a um “escudo” de neutralidade burocrética, representado
pelo 6rgdo de monitoramento, que lhe permite romper acordos politicos e/ou contrariar
interesses pouco transparentes.

Com o objetivo de implementar seu programa de governo ou sob a necessidade de dar
alguma resposta a fortes demandas da opinido publica, a Presidéncia precisa, de tempos em
tempos, alterar politicas ou 6rgdos publicos. Nos casos em que essas politicas ou esses 6rgios
(ou os dois a0 mesmo tempo) sdo controlados por nomeados politicos (indicados por
membros da coalizdo) ou por corporagdes ou burocracias insuladas, a Presidéncia precisa
contrariar tais grupos politicos para alcangar seus objetivos.

Esses grupos tém grande poder de reacdo e resisténcia a essas iniciativas da
Presidéncia ndo apenas porque dominam recursos de poder organizacionais (no caso de
corporacdes e burocracias insuladas) ou porque o Presidente depende do apoio da coalizdo no
Congresso (ou seja, dos “padrinhos” dos nomeados politicos), mas principalmente devido a
legitimidade formal das posi¢cdes ocupadas e dos poderes exercidos por essas corporacdes €
por esses nomeados.

Esses grupos se caracterizam pelo dominio sobre recursos de poder (piblico) vultosos,
pela legitimidade formal de suas posi¢des, e, em alguns casos, pelo uso dos recursos publicos
pautado por interesses particulares ou corporativos. Nestes casos, esses grupos aliam a
legitimidade formal de suas posi¢des a baixos niveis de publicidade de suas inteng¢des e/ou
acdes, justamente porque usam suas posi¢cdes de poder para defender interesses particulares
ou corporativos. Nestas situagdes, a investida contra esses grupos tende a ser mais dificil, mas
pode se beneficiar do uso dos 6rgdos burocraticos de controle.

No caso de corporagdes ou burocracias, esse dominio € exercido de forma legal na
medida em que elas constituem os legitimos titulares de certos poderes estatais
discriciondrios. Entretanto, conforme ja alertou Weber, o dominio que a burocracia exerce -
em alguns casos, em regime monopolista - sobre o conhecimento e sobre os instrumentos de
trabalho necessdrios ao exercicio dos poderes estatais pode ser usado para usurpar o poder de

decisdo dos politicos e para servir aos interesses corporativos prioritariamente ao interesse
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publico, ou seja, para servir a interesses que ndo podem ser tratados ou negociados
publicamente.

No caso em que as politicas ou os 6rgdos sdo controlados por nomeados politicos
indicados por membros da coalizdo, esse dominio também ¢é exercido legitimamente, seja
porque a estrutura do servigo civil brasileiro permite o livre provimento de certos cargos (os
chamados cargos em comissdo ou de confianca), ou porque as regras do sistema politico
respaldam a formagdo de coalizdes de governo, ou seja, respaldam a reparticio dos
instrumentos de poder, tais como os cargos politicos e burocriticos, entre os membros da
coalizdo (conforme o nosso presidencialismo de coalizdo).

Entretanto, esse dominio deixa de ser legitimo quando os cargos sdo usados para
atender interesses particulares dos nomeados ou dos membros da coalizdo, ou para atender
interesses alheios aos compromissos de governo acordados na coalizdo, e esse € o tipo de
situacdo em que a atuacdo desses nomeados tende a repelir a publicidade de seus atos e
decisdes.

Nos casos em que a Presidéncia precisa alterar politicas ou 6rgdos puiblicos que sdo
dominados por interesses refratarios a publicidade, mas cujos titulares refugiam-se em
posicdes formalmente legitimas, a melhor estratégia € confrontar esses grupos com as mesmas
“armas”, ou seja, empunhando razdes de interesse publico, formalmente neutras e com baixo
ou nenhum potencial de dissenso. Em casos como esses, a Presidéncia recorre a um “escudo”
de neutralidade burocrética, corporificado pelo 6rgdo de monitoramento e pelos seus métodos
formais, legais e, principalmente, impessoais.

Protegida pelo discurso da neutralidade burocrética, que lhe permite justificar piblica
e incontestavelmente sua interferéncia na politica ou no 6rgdo, a Presidéncia tem maiores
condicdes de contrariar grupos poderosos, grupos com “alto potencial ofensivo”, e com
interesses literalmente impublicdveis, quando ndo francamente ilegais.

E importante ressaltar que, para essa argumentagio, é fundamental que o 6rgdo de
monitoramento tenha alta credibilidade quanto & neutralidade, formalidade e impessoalidade
de suas agdes. Ou seja, é importante que tal agéncia de controle seja publicamente
reconhecida por esse tipo de atuag@o, e que, em fungdo disso, os grupos ndo possam acusa-la
de estar sendo utilizada contra eles por outros grupos rivais, ou que tal acusacio, uma vez
formulada, seja pouco crivel/verossimil em face da reputacdo da agéncia.

Um exemplo da utilizacdo, pela Presidéncia, da agéncia de controle ou, mais
propriamente, das informagdes por ela produzidas com o objetivo de contrapor-se a interesses
de nomeados e de seus padrinhos em certos nichos de poder € o caso da extingdo da Sudam e

da Sudene. Como se sabe, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) foi
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criada na década de 1960, pelo economista Celso Furtado, no governo Juscelino Kubitschek, e
a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazo6nia (Sudam) foi criada logo em seguida,
com o objetivo de promover o desenvolvimento das duas regides mais atrasadas do pais,
através da distribuicdo de verbas federais e de incentivos fiscais a empresas que se
instalassem nessas regides.

Nas décadas de 80 e 90, essas superintendéncias tornaram-se Orgdos notdria e
sistematicamente alvo de fraudes e esquemas de corrup¢do, devido ao seu controle por
deputados, senadores e governadores dos estados da regido norte e nordeste, que indicavam os
membros dirigentes da Sudam e da Sudene.

A Sudam e a Sudene foram extintas em 2001, através de medida provisdria decretada
pelo governo Fernando Henrique Cardoso (MP n. 2.145, de 02/5/01, atual MP n. 2.156-5, de
24/8/01)*'. Virios fatores contribuiram para essa decisdo de extinguir 6rgdos controlados por
politicos poderosos tanto no nivel regional quanto nacional, e que tinham grandes interesses
na perpetuacdo dos esquemas de influéncia regional e de desvio de dinheiro propiciados pelo
seu controle sobre a Sudam e a Sudene. Entre esses fatores estd a utilizagdo das informagdes
produzidas pelas auditorias da SFC como fonte de legitimagdo da decisdo de extingdo desses
orgaos.

A necessidade de reformular a Sudam e a Sudene, bem como os mecanismos de
promog¢do do desenvolvimento econdomico do Norte e Nordeste a elas associados, ja era

discutida no Executivo, em varios ambitos:

® na esteira da reorganizacdo do sistema financeiro nacional a partir de 1995
(Proer, privatizagdo de bancos estaduais), o Ministério da Fazenda indicou a
ineficiéncia dos bancos estaduais envolvidos nas operacdes da Sudam e Sudene
— Banco da Amazoénia (BASA) e Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e a
necessidade de reformula-los, bem como os Fundos de Investimento no
Nordeste (Finor) e da Amazodnia (Finam). (Nota técnica n. 20 de 1995, da
Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda, apud Brito, 2001);

e a prépria Sudam formulou, em 1993, proposta de reforma institucional, através
do documento ‘“Alternativas de Reestruturacdo Juridica e Operacional da
SUDAM”. A proposta ndo era a extingdo da Superintendéncia, mas a

flexibilizacdo do sistema autarquico (Brito, 2001)

2 Em 2003, as Superintendéncias foram recriadas por lei de iniciativa do senador Ramez Tebet (PMDB/MS),
mas, desde entio, o Executivo fez de tudo para barrar sua efetividade. O Presidente Lula vetou varios
dispositivos da lei; as superintendéncias s6 foram reativadas em setembro de 2007, mas o Executivo somente
indicou seus diretores por forga de decisdo judicial em novembro de 2007.
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Além dessas discussdes e projetos de reformulagdo ou extingdo das Superintendéncias
no ambito do Executivo, contribuiram para sua extingdo em 2001 dois outros fatores: a
divulgagdo de escandalos sobre mau uso de verbas na Sudam envolvendo o entdo presidente
do Senado Jader Barbalho, e auditorias do TCU, da SFC e das préprias Superintendéncias
demonstrando os enormes prejuizos acumulados pelas agéncias durante seus 40 anos de
operagao.

InvestigacOes realizadas por fiscais do Tribunal de Contas da Unido e da prépria
Sudene em 1999 apontaram que, nessas quatro décadas, um em cada trés projetos financiados
pela Sudene fracassara, representando um desperdicio de mais de meio bilhdo de reais. Desde
sua cria¢do, a Sudene financiou 2.094 projetos, que custaram 13 bilhdes de reais. Desse total,
pelo menos 550 milhdes de reais foram destinados a mais de 600 empresas fantasmas,
abandonadas ou falidas, além das dezessete empresas que os auditores sequer conseguiram
localizar (Veja, 04/8/99).

Em 2001, auditoria da Sudam, cuja sede fica em Belém, constatou que pelo menos 108
milhdes de reais foram desviados nos dois anos anteriores. Consolidado em 193 péaginas, o
saldo da investigacdo revelou desvios de 108 milhdes de reais ao analisar apenas 95 projetos,
que envolvem 1,6 bilhdo de reais. Como existem outros 453 projetos, totalizando 2,2 bilhdes
de reais, o relatorio supde que o rombo seja ainda maior. A auditoria desconsiderou as fraudes
que ja estdo sob investigacdo da Policia Federal; em uma delas, apura-se a suspeita de que um
empresario de Mato Grosso produziu um rombo de 133 milhdes de reais. As fraudes mais
encontradas — apresentacdo de notas frias para justificar despesas e ndo realizacdo do objeto
da empresa financiada - indicam que elas ndo teriam ocorrido sem o conluio de funciondarios
do préprio 6rgdo (Veja, 21/3/01).

A SFC comecgou a fiscalizar a Sudam e a Sudene em 2000, através de auditorias nos
programas "Desenvolvimento da Amazonia Legal" e "Desenvolvimento da Regido Nordeste"
do Ministério da Integracdo Nacional. Sobre a Sudam, a SFC constatou “[....Jo total
desaparelhamento do 6rgdo para cumprir sua missdo institucional, com destaque para a
andlise de projetos e fiscalizacdo da implantacdo de empreendimentos. Como conseqiiéncia,
foram levantados inicialmente prejuizos fiscais a Unido da ordem de R$ 70 milhdes.” (SFC,
2000, p. C-295).

Em 2001, a SFC deu continuidade as agdes de controle, verificando in loco os
empreendimentos incentivados pela Sudam e Sudene. As acdes de controle revelaram
deficiéncias estruturais e operacionais nas duas agéncias, as quais propiciavam a ocorréncia

de irregularidades e desvios, desvirtuando os propdsitos almejados de desenvolvimento
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econdomico. Os fatos apontados pela SFC ensejaram a ado¢do de medidas nas esferas
administrativa e judicial, como a instauragdo de procedimentos apuratérios pela Policia
Federal, pelo Ministério Publico Federal, pela Corregedoria-Geral da Unido e pelo Ministério
da Integracdo (ao qual as Superintendéncias eram vinculadas), resultando no indiciamento e
demissdo de um expressivo nimero de servidores das Superintendéncias.

Ainda em 2001, a SFC integrou grupo de trabalho do Ministério da Fazenda voltado
para a discussdo da sistematica de concessdo dos incentivos fiscais em favor dos Fundos de
Investimentos Regionais (Finam e Finor) e para a formulacdo das premissas bdsicas da
regulamentacdo das agéncias que seriam criadas em substituicio a Sudam e a Sudene,
respectivamente a Agéncia de Desenvolvimento da Amazdnia (ADA) e a Agéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (ADENE). Essas Agéncias foram criadas na mesma MP que
extinguiu a Sudam e a Sudene, em maio de 2001.

O outro fator que permitiu ao Executivo extinguir a Sudam e a Sudene foi o
enfraquecimento de um dos principais politicos que comandava as nomeacdes na Sudam:
Jader Barbalho. As investigacdes da Sudam, do TCU e da SFC foram usadas pelos
adversdrios politicos de Barbalho no Senado, em especial o senador Antonio Carlos
Magalhdes (ACM), para enfraquecé-lo politicamente.

Jader Barbalho fora eleito presidente do Senado em fevereiro de 2001, com a vacéncia
do cargo quando da rentncia do senador ACM ao cargo, em decorréncia do escandalo da
quebra do sigilo do painel de votacdao do Senado em 2000, pelo entido presidente ACM e pelo
lider do governo no Senado, José Roberto Arruda. As divergéncias entre Barbalho e ACM
amplificaram as dentncias de envolvimento de Barbalho em fraudes na Sudam, a ponto de
Jader Barbalho renunciar ao mandato em outubro de 2001, um més apds renunciar a
presidéncia do Senado. Um més apds assumir a presidéncia do Senado, Jader Barbalho sentiu-
se pressionado a defender-se de acusagdes de enriquecimento ilicito. No mesmo dia em que
discursava, apresentando sua defesa, a Sudam divulgou o relatério de auditoria citado acima.
Segundo a revista Veja, a Sudam era um “feudo” de Jader Barbalho, pois desde 1996 ele

nomeou pessoas muito proximas de si como superintendentes:

“O nome de Jader Barbalho ndo aparece na auditoria [da Sudam] uma tnica vez.
S6 o nome de seus amigos. Desde 1996, o senador é um gigante na Sudam. De ld para
cd, o superintendente da autarquia tem sido sempre um de seus afilhados politicos. O
mais longevo foi seu amigo de adolescéncia José Artur Guedes Tourinho, que
comandou a Sudam de 1996 a 1999 — até ser levado por uma cachoeira de corrupg¢do.
Colegas de gindsio em Belém, Jader e Tourinho militaram juntos no movimento

estudantil nos anos 60. "Jader ndo gostava nem de jogar bola. O negécio dele ja era



politica", diz Tourinho. Em 1988, Jader pds o velho amigo na direcdo do Banco da
Amazonia, onde Tourinho ficou oito anos — periodo em que a diretoria foi acusada de
desviar 30 milhdes de ddlares dos cofres da instituicdo, mas todo mundo saiu ileso.
Depois disso, Tourinho apareceu na Sudam.

Num de seus primeiros atos no comando da Sudam, Tourinho firmou um convénio,
ou "autoconvénio". Dava 320.000 reais por ano a uma empresa, a CTI Amazdnia, para
fomentar o turismo na regido. O chato é que a CTI Amazonia era presidida pelo préprio
Tourinho. Depois, soube-se que um dos reis da Sudam era o empresdrio José¢ Osmar
Borges — o do rombago de 133 milhdes. Nos dltimos anos, as empresas de Borges
conseguiram nada menos que 327 milhdes de reais de incentivo na Sudam. Um pouco
depois, apareceu um cheque de 39.000 reais depositado por Borges na conta de
Tourinho. Este explicou que o depdsito era o pagamento pela venda de um sitio. Como
ninguém achou um sitio sendo vendido a Borges, Tourinho explicou que o negécio fora
desfeito na dltima hora. Afastado da Sudam, ele hoje se dedica a presidir o Payssandu
Sport Club, um time do Para.

Com a queda de Tourinho na Sudam, Jader Barbalho indicou Mauricio Benedito
Vasconcelos. Formado em engenharia, Vasconcelos é técnico do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). No inicio dos anos 90, quando Jader
assumiu o governo do Pard pela segunda vez, ele foi nomeado presidente da Celpa, a
companhia elétrica do Estado. Na Sudam, onde estreou em outubro de 1999,
Vasconcelos fez a festa. Era superintendente da autarquia quando sairam oS recursos
para o projeto Usimar, um dos mais podres da Sudam, de acordo com a auditoria do
governo. O projeto, de quase 1,4 bilhdo de reais, previa a implanta¢do de um complexo
industrial em Sdo Luis, no Maranhdo. A auditoria achou catorze irregularidades. Entre
as principais, o contrato foi aprovado a jato e os empresdrios ndo deram sua parte no
negdécio — nem tinham condicdes financeiras de fazé-lo, dado para o qual a Sudam ndo
atentou antes de fechar o negdcio. Pior: quase 45 milhdes de reais foram liberados para
a obra, hd um ano, e até hoje s6 apareceu no local um canteiro de obras. Nem o galpdo
para o comeco das obras foi concluido.

[...]

Com amigos tdo enrolados, Jader tentou na semana passada desenrolar a si proprio
ao divulgar o estudo da Boucinhas & Campos mostrando que seu patrimdnio pessoal,
hoje, é de 2,6 milhdes de reais — e ndo 30 milhdes, como noticiou VEJA. Com nove
paginas, cinco das quais descrevem o curriculo da consultoria, o estudo ndo é
propriamente uma "auditoria", como o senador a chamou, mas uma "revisdo especial”.
A peca lista todo o patrimonio declarado de Jader em 1989 e diz que, tudo somado, em
"valor de mercado", o total chega a 6,9 milhdes de reais. S6 que, no tal valor de
mercado da consultoria, hd coisas do arco-da-velha: um trator Valmet aparece cotado
em 7,70 reais; agdes de uma granja, a Pard-Goids, por 0,04 real; acdes na empresa
Novo Para Ltda. por 1,10 real; e jéias — assim mesmo, no plural — por 0,14 real, quantia

com a qual ndo se compra nem uma bijuteria de arame.” (Veja, 21/3/01, grifos nossos)

171



172

Na Sudene, outro politico, o entdo Ministro da Integracdo Nacional, Fernando Bezerra,

foi acusado de beneficiar-se ilicitamente da sua posicao institucional e dos recursos publicos:

“~Eu ndo sou o lixo. Sou o lixeiro.

Com essa declaragdo indignada, o ministro da Integragdo Nacional, Fernando
Bezerra, deu o tom de uma longa entrevista que concedeu a imprensa hd um més. O
ministro queria rechagar o contetido de didlogos captados por uma escuta telefonica
feita pela Policia Federal. Numa das conversas, havia a insinuag@o de que ele dividia
com o senador Jader Barbalho o comando das falcatruas na notdria Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia (Sudam). Bezerra reagiu a suspeita, disse que era uma
leviandade e, com razdo, argumentou que ndo podia ser responsabilizado por
declaracdes de terceiros numa conversa telefonica. De 14 para cd, apesar das noticias
quase didrias de novos casos de falcatruas, ndo apareceu nenhum outro indicio de que o
ministro tenha algum envolvimento nas fraudes da Sudam. O indicio que surgiu agora
mostra que o problema de Bezerra, de fato, ndo estd na Sudam. Estd na Sudene, a
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste.

Durante nove anos, entre 1989 e 1998, o ministro foi sécio da empresa Metais do
Serido S/A, conhecida por Metasa, cuja sede estd instalada em Currais Novos, a 200
quilometros de Natal, capital do Rio Grande do Norte. Em 1991, dois anos depois de
Bezerra se tornar socio, a Metasa comegou a receber um financiamento da Sudene. O
financiamento foi concedido nos seguintes termos: a Sudene, ao longo do tempo,
liberaria 6,67 milhdes de reais a empresa. Com esses recursos, a Metasa se
comprometia a colocar em funcionamento um projeto destinado a produzir cerca de 400
toneladas de ferro por ano e gerar 145 empregos. De 1991 até 1998, a Sudene liberou
3.9 milhdes de reais — ou 59% do financiamento total. De 1998, ano em que Bezerra se
desfez da empresa, até os dias de hoje, a Sudene liberou mais 2,7 milhdes — chegando a
98,9% do financiamento total. Falta s6 uma parcelazinha de 70.000 reais. A Metasa,
por sua vez, deveria tirar 5 milhdes de reais do préprio bolso. Nesse tipo de
financiamento, os investimentos do governo e da empresa devem ocorrer, pela lei, ao
mesmo tempo e na mesma propor¢do. Até hoje, no entanto, hd um descompasso: a
Metasa s6 justificou a aplicagdo de 2,2 milhdes dos 5 milhdes de reais que lhe cabem
na empreitada. Trocando em middos: a companhia jd recebeu 98,9% dos recursos
publicos, mas investiu s6 44% do que deveria.

E como vai o projeto? E as 400 toneladas? E os 145 empregos? Nada disso existe.
Em média, os projetos da Sudene levam 24 meses para ser implantados. Em casos de
projetos mais complexos, como uma empresa que pretende industrializar minério, a
média pode subir para 36 meses. A Metasa, no entanto, bateu um recorde. Em 124
meses, ndo conseguiu colocar de pé o projeto original. No local onde 145 trabalhadores
deveriam estar envolvidos com a produgdo de 400 toneladas de ferro, o cendrio é
desolador. A Metasa fica a beira de uma rodovia em Currais Novos. Seus galpdes —

cuidadosamente pintados de branco — estdo cercados de mato até a altura do joelho. Na
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guarita de entrada, hd fios desencapados e paredes em ruinas. No interior dos belos
galpdes ndo hd nada: nem mdquinas, nem ferramentas, nem mobilia ou sinal algum de

que ali se trabalha.” (Veja, 9/5/01, grifos nossos)

Esses exemplos demonstram como as investigacdes dos orgdos de controle
promoveram a publicidade de irregularidades no uso de dinheiro publico envolvendo politicos
que controlavam Orgdos estatais através de nomeagOes para cargos de confianga. A
publicidade dessas informagdes, produzidas por organizagdes burocriticas neutras e
impessoais (como a SFC) ou através de procedimentos neutros e impessoais (no caso das
auditorias do TCU e da Sudam) fortaleceram a posi¢do da Presidéncia e do niicleo do governo
de Fernando Henrique Cardoso (o Ministério da Fazenda) a favor da extin¢gdo da Sudam e da
Sudene.

Essas investigacdes e sua publicidade ndo foram os tnicos fatores que enfraqueceram
a posi¢do dos politicos que controlavam nichos de poder refratirios a prestagcdo publica de
contas e a responsabilizagdo, e eivados de corrupcdo, mas constituiu fator essencial para a
exposicdo das irregularidades, para o fortalecimento das acusagdes contra os dirigentes
responsdveis por essas irregularidades, e para a legitimacdo de acusag¢des formais perante a
Justica.

Esse exemplo mostra, portanto, como as informac¢des produzidas pelo 6rgdo de
monitoramento da burocracia podem ser usados para controlar ndo apenas a burocracia (no
caso, a atuacdo dos burocratas do Ministério da Integracdo, da Sudam, da Sudene, do BASA,
do BNB), mas também os membros da coalizio de governo, seja ao atingir o ministro
indicado pelo partido para assumir determinada pasta (no caso do Ministro da Integracdo
Nacional), seja ao atingir um dos coordenadores da base aliada (no caso, o presidente do
Senado e “cacique” regional de um partido da base, o PMDB).

Em relacdo ao uso das informagdes do 6rgdo de monitoramento para a contraposicio a
corporacdes fortes e insuladas, um exemplo € o caso da interveniéncia da CGU no Ministério
da Defesa. Os dois dltimos ministros da Defesa recorreram a CGU para investigar dois 6rgios
vinculados ao Ministério: a Empresa Brasileira de Infra-estrutura Aeroportudria (Infraero) e a
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac), respectivamente uma empresa publica e uma
autarquia especial.

O Ministério da Defesa foi criado muito recentemente, em 1999, com o objetivo de
subordinar os trés comandos militares a um ministro civil (lei Complementar n. 97, de
9/6/99). Ele se encaixa na descri¢do de 6rgdo controlado por corporacio forte, com interesses
bem definidos e insulada. Segundo classificagdo sobre o grau de abertura dos ministérios a

nomeacao politica, os ministérios militares (hoje, o da Defesa) sdo os mais fechados de todos,
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seguidos do Itamaraty, e do Ministério da Fazenda (Loureiro, Abrucio, 1999, 79). Ou seja,
nao ha nenhum ministério que preze mais a nomeacdo burocrdtica, e que efetivamente
preencha a maior parte de seus cargos segundo critérios meritocraticos.

A necessidade dos ministros da Defesa — ministros civis, ressalte-se - utilizarem uma
instituicdo externa ao Ministério — a CGU - para fazer auditorias ou investigacdes na sua
propria pasta tem a ver ndo s6 com o insulamento das corporacdes que sempre controlaram os
comandos militares, e sua resist€éncia em colaborar com membros externos a corporagdo, mas
também com o fato de esse ministério ter instituicdes proprias de controle interno, que ndo se
subordinavam a SFC.

Como ja vimos no capitulo 1, quando a SFC foi criada, todas as Cisets foram
subordinadas a ela, exceto as da Presidéncia, as dos ministérios militares e a do Ministério das
Relacdes Exteriores, chamadas de Cisets setoriais. Posteriormente, quando todas as Cisets
foram extintas, as Cisets setoriais sobreviveram. No caso da Ciset da Presidéncia, sua nio
subordinacdo a SFC e, depois, sua manutencdo, justificam-se pela inconveniéncia de o
controle do 6rgdo maximo de governo ser realizado por um 6rgdo subordinado a outro
Ministério (no caso, o da Fazenda, onde a SFC permaneceu entre 1994 e 2002). No caso dos
ministérios militares e das Relagdes Exteriores, a permanéncia de suas Cisets ndo se justifica,
afinal todos os outros ministérios estavam subordinados a SFC/MF. Entretanto, essa
manutengdo das Cisets setoriais nesses ministérios se explica pelo poder de suas burocracias,
que estdo entre as mais antigas e mais fortes do Brasil. Elas conseguiram manter 6rgédos de
controle interno préprios, e evitar sua subordinagdo ao 6rgdo central de controle interno.

Formalmente, as Cisets setoriais, apesar de ndo estarem subordinadas a SFC, deveriam
seguir sua orientacao normativa. Mas, como ndo havia relag@o hierdrquica, nem as orientagdes
da SFC eram cumpridas. Na prética, existe uma grande resisténcia dessas Cisets setoriais em
se relacionarem com a SFC e, a rigor, de tornarem publicas as acdes de seus ministérios
através da divulgacao de resultados de auditorias e fiscalizacdes. Isso fica claro no relatério da
SFC de 1998, que foi o tnico relatério intitulado “do Sistema de Controle Interno”, e nao
apenas “da SFC”, como foram todos os relatérios de 1999 em diante.

O relatério de 1998 expressa o fracasso da tentativa da SFC de cumprir a Constituicdo
Federal, que prescreve a integracdo dos 6rgdos de controle interno de cada Poder em um
sistema de controle interno (art. 70). Um relatério do Sistema de Controle Interno significa a
inclusdo, além do relatério do 6rgdo central - a SFC -, do relatério dos 6rgdos setoriais - as
Cisets. Mas o documento de 1998 ndo apenas néo inclui o relatério de todas as Cisets, como
os relatdrios apresentados sdo muito sucintos, quando ndo meramente formais. Apenas as

Cisets da Aerondtica, da Presidéncia e das Relacdes Exteriores apresentaram seus relatdrios
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em 1998; ndo apresentaram relatdrio, portanto, as Cisets do Exército e da Marinha. Além da
ndo apresentacdo de relatérios, ao menos uma Ciset, a do Ministério das Relagdes Exteriores,
parece ndo levar seu trabalho a sério, pois fez um relatério raso e pro forma.

O relatério da Ciset do Ministério das Relagdes Exteriores é extremamente superficial
e queixoso. O mais objetivo que chega de uma prestacdo de contas é afirmar que “O Itamaraty
cumpriu correta e regularmente os objetivos e metas que lhe foram fixados, no ano passado,
apesar de ressentir-se fortemente da escassez de crédito orcamentirio e da imprevisibilidade
na liberacdo de recursos.” (SFC, 1998, p. 15). O relatério, de apenas trés paragrafos, afirma,
ainda, que a Ciset ndo audita 65% das despesas do Ministério, que se referem a gastos no
exterior.

O TCU e o Ministério das Relacdes Exteriores travam “uma antiga quebra de braco”,
segundo reportagem do jornal Estado de Sao Paulo. O préprio TCU nao consegue controlar o
Ministério das Relagdes Exteriores, pois o Tribunal “queixa-se da forma vaga como o
escritorio financeiro de Nova York — onde se concentram os controles dos gastos [do
Ministério] fora do paifs — informa as despesas de 1.250 funcionérios do Itamaraty que atuam
em 165 postos.” “O que o TCU recebe de Nova York s@o informes genéricos, do tipo “gastos
na Embaixada de Abidjian e outras reparti¢des no exterior” — onde Abidjan € mencionada por
ser a primeira em ordem alfabética. Os dados, segundo o tribunal, sdo agregados por regido e
o destino dos recursos nao € discriminado.” Ainda segundo a reportagem, o TCU tem pedido,
sem sucesso, que o Itamaraty extinga a atividade de Nova York e que todas as embaixadas
tenham contas proprias e as informe ao SIAFI. Ou seja, boa parte do orcamento do Ministério
ndo estd contabilizado no SIAFI, sendo, portanto, totalmente intransparente nao sé para o
publico, mas para o proprio governo.

O relatério do Ministério da Aerondutica também € curto, composto seis pequenos
pardgrafos, mas é muito mais substancioso que o Ministério das Relacdes Exteriores. A
Aerondutica foi citada por um entrevistado como um 6rgio preocupado em reforcar sua
estrutura de controle interno como forma de qualificar sua gestdo interna. De fato, o relatdrio
cita como destaques da gestdo de 1998 acdes que indicam o comprometimento da instituicao
com o fortalecimento das atividades de controle interno como instrumento de melhoria da
gestdo: a implantagdo do cargo de Agente de Controle Interno no ambito das unidades
gestoras do ministério, e a consolidacdo dos procedimentos de rotina sobre as atividades de
execucdo orcamentdria, financeira e patrimonial. Além disso, o relatério cita sucintamente
quais foram as principais acdes de controle executadas no periodo: um total de 26 Auditorias,
sendo 23 em organizagdes militares e 3 em dependéncias da administra¢do indireta (SFC,

1998, p. 15-16).
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O relatério da Ciset da Presidéncia € o mais extenso dos trés, com cinco pardgrafos e
cinco quadros que demonstram nd@o apenas a execucdo das agdes de controle, mas também

seus resultados:

“Como resultado dos trabalhos desenvolvidos no exercicio, relativos as Auditorias
Especiais, foi proposta a devolucdo aos cofres publicos de recursos da ordem de R$
111.028,33 (115.522,1464 UFIR’S) e provenientes das Auditorias realizadas em
Tomadas de Contas Especiais, a devolucdo aos cofres piblicos de R$ 1.696.361,40
(1.764.020,7118 UFIR’S), estando esses casos na expectativa de julgamento por parte
do Tribunal de Contas da Unido.” (SFC, 1998, p. 16-17)

Ou seja, das trés armas, apenas a Aerondutica enviou a SFC seu relatério de controle
interno para ser publicado juntamente com os das demais instituicdes de controle do
Executivo Federal, e o ministério das Rela¢des Exteriores, apesar de apresentar relatdrio, ndo
prestou contas, de fato, sobre seus gastos ou sobre sua atuacdo. Apesar da atuacdo da
Aerondutica, o Ministério da Defesa caracteriza-se como uma corporagdo forte, com
interesses bem definidos, insulada e refratdria a prestacdo de contas, a0 menos nos moldes das
auditorias de controle interno.

Em duas situagdes, que foram as unicas documentadas e tornadas publicas, os dois
ultimos Ministros da Defesa recorreram a CGU para auditar ou investigar agéncias vinculadas
ao Ministério com a intencdo, mais ou menos explicita, de influenciar as atividades de 6rgaos
vinculados a sua pasta.

Em 2006, o entdo Ministro da Defesa e ex-Ministro da Transparéncia, Waldir Pires,
solicitou a CGU auditoria na Infraero, para verificar “ndo s6 as condi¢des de contratacdo do
programa Advantage V.2 [destinado a gerenciar a comercializacdo de espacgos publicitrios
nos diversos aeroportos brasileiros], fornecido pela empresa FS3 Comunicagdo e Sistemas
Ltda., mas também para avaliar, de forma ampla, todo o processo de comercializacdo de
midia publicitdria nos aeroportos brasileiros” (CGU, 17/4/2007).

Ou seja, a intencdo do ministro parece ter sido a de tentar influenciar, de alguma
forma, uma das atividades da Infraero & qual ele, provavelmente, ndo tinha acesso, seja por
falta de autoridade formal sobre a empresa (que € um 6rgio da administracdo indireta, ou seja,
com relativa autonomia), seja por resisténcia da burocracia a franquear-lhe esse acesso: o
processo de comercializacdo de midia publicitdria nos aeroportos brasileiros.

Os resultados dessa auditoria deram origem, no ano seguinte (na gestdo de Nelson
Jobim), a processos de sindicancia para apurar responsabilidades de sete dirigentes e altos

funciondrios da Infraero em irregularidades constatadas na contratacio do programa de
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comercializacdo de espagos publicitdrios. Essas sindicincias resultaram na recomendacio da
CGU pela demissao por justa causa de trés ex-diretores e de tr€s funciondrios com nivel de
geréncia na Infraero.

A Infraero efetivamente demitiu esses funcionarios; o motivo da demissdo foi a
contratacdo sem licitagdo da empresa que produz o programa de comercializacdo de espagos
publicitarios. A contratag@o teve o valor de R$ 26,8 milhdes, e a empresa havia sido criada
apenas quatro meses antes da assinatura do contrato, conforme reportagem do Estado de Sao
Paulo de outubro de 2007.

Um dos motivos da solicitagdo pelo Ministro de auditoria da CGU na Infraero, além
da intencdo de influenciar as decisdes sobre a venda de espaco para midia publicitiria nos
aeroportos e as receitas dessas operagdes, pode ter sido a inoperancia dos controles internos
da Infraero nesse caso.

A responsdvel pelo controle interno da Infraero, a superintendente de Auditoria
Interna, era esposa de um dos diretores envolvidos na contratagdo sem licitagdo e que acabou
demitido em conseqii€ncia da sindicancia que apurou as fraudes. Ela ndo havia se declarado
impedida para julgar as decisdes de que seu marido participara, as quais foram aprovadas pelo
controle interno da Infraero; ela foi punida com suspensdo na mesma sindicincia (CGU,
25/09/2007).

Esse caso também demonstra a animosidade entre as duas institui¢des, a controlada e a
controladora, a qual reforca a necessidade do Ministro de recorrer a uma outra institui¢do para
conseguir acesso a informagdes de seu proprio ministério. Um pouco antes do antncio da
decisdo da CGU recomendando a demissdo dos diretores envolvidos na contratacio irregular,
a Infraero divulgou, em seu site, uma nota intitulada “CGU inocenta funciondrios da
Infraero”, referindo-se aos funciondrios investigados pela sindicancia. A CGU respondeu, em
nota publicada no seu site, que a informagdo divulgada pela Infraero era incorreta, uma vez
que o processo por improbidade administrativa ainda ndo havia sido concluido, e que a
Comissao de Sindicancia havia apenas verificado um erro material que ndo prejudicava o
curso normal do processo (CGU, 14/09/2007).

O Ministro Nelson Jobim, por sua vez, também solicitou a interveniéncia da CGU para
apurar irregularidades na Anac, mas, desta vez, ficou mais clara a intencdo do Ministro em
interferir no 6rgdo investigado de modo a constrangé-lo a atuar de acordo com sua vontade.
Neste caso, a inten¢do do Ministro era conseguir a rentncia dos diretores da Anac, para poder
indicar seus substitutos. De fato, Jobim conseguiu seu objetivo, a0 menos em relagdo a entio

diretora Denise Abreu.
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Em agosto de 2007, um més apds o acidente do avido da TAM em 17 de julho (a
aeronave saiu da pista de Congonhas e explodiu sobre um prédio, matando 199 pessoas) o
Ministro Jobim solicitou a CGU a instauragdo de processo administrativo disciplinar na Anac
para esclarecer as circunstincias em que a Agéncia enviara documentos supostamente falsos a
Justica Federal em Sao Paulo para embasar o pedido de manutengdo das operacdes na pista
principal de Congonhas. A diretora responsdvel pelo envio desses documentos a Justica foi
Denise Abreu, que renunciou ao cargo apds a divulgacdo das denidncias e a abertura do
processo disciplinar pelo Ministro.

O Ministério Publico havia solicitado a Justica o fechamento da pista em conseqiiéncia
de ddvidas sobre a seguranca para o pouso de aeronaves, que havia passado por reforma, e a
juiza decidira a favor da Anac com base nos documentos apresentados pela entdo diretora da
Anac Denise Abreu. A juiza federal responsdvel pela acdo denunciou a falsidade dos
documentos apresentados por Denise Abreu para liberar a pista de Congonhas. Esses
acontecimentos tiveram ampla divulgacdo nos jornais e causaram grande comocao publica por
causa do trdgico acidente, o maior da histdria da aviacao civil brasileira.

O processo administrativo da CGU néo foi o tnico elemento que levou a rendncia da
diretora. Contribuiram para a rentincia a pressdo publica, através da divulgacdo constante nos
jornais de grande circulacdo de reportagens sobre o assunto, concomitantemente as noticias
sobre a crise aérea, bem como a convocagdo da entdo diretora para depor na CPI do Apagio
Aéreo™.

A interveniéncia da CGU, entretanto, constituia uma das formas que o Ministro tinha a
sua disposi¢cdo para recolher informacdes sobre a atuacdo da diretora e de pressiond-la a
renunciar, uma vez que, por um lado, Jobim ndo podia demitir a diretora, pois seu mandato
ainda ndo expirara, e porque, por outro lado, Denise Abreu se recusava a renunciar, negando
publicamente a falsidade dos documentos apresentados a Justica, apesar de todas as
evidéncias em contrrio.

Esse exemplo demonstra, também, a dificuldade dos ministros para controlar a atuacgio

da administracdo indireta, ou seja, as autarquias, fundagdes e empresas publicas que, a

*> 0 choque de um Boeing da Gol e um jato Legacy em pleno ar em setembro de 2006 matou 156 pessoas e
desencadeou uma crise no sistema de controle aéreo, que gerou, durante todo o ano de 2007, enormes atrasos e
cancelamentos de vdos em todo o pais. A entdo diretora da ANAC, Denise Abreu, notabilizou-se por declaracdes
infelizes. De acordo com relatos de familiares das vitimas deste acidente, Denise Abreu teria reagido da seguinte
forma quando abordada sobre a operagdo de resgate dos corpos: "Vocés sdo inteligentes, o avido caiu de 11 mil
metros de altura, o que vocés esperavam? Corpos?". Em mar¢o de 2007, uma foto da diretora fumando charuto
em uma festa de casamento durante um motim dos controladores de trafego aéreo que paralisou as operacdes em
todo o pais garantiu a Denise Abreu a personaliza¢@o da incapacidade da Agéncia para encaminhar solugdes a
crise aérea.
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despeito de sua relativa autonomia institucional e organizacional, sdo formalmente vinculadas
aos ministérios, os quais geralmente nomeiam seus dirigentes.

O controle sobre a administragdo indireta ¢ um problema desde muito tempo. Em
1989, o socidlogo Carlos Estevam Martins apontou a dificuldade do governo em implementar

esses controles:

“As propostas para montagem de um sistema de controle eficaz vdo-se
multiplicando, mas nenhuma ¢é colocada em prdtica para valer. A tltima proposta
veiculada pela imprensa, da autoria de Antoninho Trevisan [que foi Secretdrio de
Controle das Estatais — SEST - entre 1986 e 1987], reclama providéncias simples e
elementares, tais como: or¢gamento integrado, relatdrio trimestral comparando o or¢ado
com o real, auditoria independente, determinacdo de limites para o nivel de
endividamento, e assim por diante. Propostas existem, mas caem no vazio. As

autoridades parecem incapazes de esbogar qualquer rea¢do.” (Martins, 1989, p. 19)

Uma evidéncia dessa dificuldade, que pode estar relacionada com o poder dos grupos
que controlam essas institui¢des através da nomeacdo de seus dirigentes, € a dificuldade do
TCU e da SFC para controlar os 6rgdos da administracdo indireta e do chamado Sistema S.

Para além da questdo da independéncia organizacional, que de fato restringe o poder
do TCU e da SFC de auditar essas instituicdes, ha a dificuldade politica, ou seja, os interesses
de grupos que controlam essas instituicdes ou 6rgdos dessas institui¢des, e que sdo refratarios
a publicidade.

Em julho desde ano, o lobby das federagdes empresariais no Congresso conseguiu
barrar a tentativa de alguns parlamentares de fiscalizar os gastos do chamado Sistema S,
financiados com recursos tributdrios. O projeto de lei propunha que as contribui¢des
compulsoérias destinadas as entidades privadas que prestam servigo social autdnomo, como
Sebrae, Senai e Senac, circulassem por dentro do Orcamento da Unido. Nem mesmo o artigo
que obrigava as entidades a publicar na internet um relatério genérico sobre seus gastos — por
finalidade e regido geografica — resistiu ao lobby, apesar dos esforcos dos técnicos da
Comissao Mista de Or¢camento em convencer o relator, o deputado Jodo Ledo (PP/BA), a criar
algum instrumento de transparéncia, conforme reportagem do Estado de Sdo Paulo de
16/7/01.

O fim da Sudam/Sudene e as sindicancias na Infraero e na Anac demonstram como o
6rgdo de monitoramento foi usado para promover publicidade de atos ilicitos ou sobre a
atuacdo de orgdos insulados, e para produzir justificacio neutra e republicana para a acdo da

Presidéncia ou do Ministro.
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Em ambos os casos, da Sudam/Sudene e do Ministério da Defesa, o Presidente ou um
seu ministro precisou de um “escudo” de neutralidade burocritica para contrariar interesses
pouco transparentes (no caso da Sudam/Sudene) ou muito insulados (no caso da Infraero e da
Anac).

O 6rgdo de monitoramento foi usado como bode expiatério, ou, de acordo com a
expressdo em inglés, em uma estratégia de blame shifting: tanto o Presidente, ao extinguir a
Sudam e a Sudene, quanto o Ministro da Defesa, podiam ‘“culpar” a CGU e a SFC pela
revelacdo das irregularidades e, assim, eximir-se de acusacdes de perseguicao politica.

Esses casos mostram que o controle sobre a burocracia do Executivo através dos
orgdos e mecanismos de monitoramento tem o potencial de atingir membros da coalizdo de
governo através do controle sobre a atuacdo de 6rgios controlados por nomeados politicos. O
controle burocritico sobre o 6rgio dirigido por algum nomeado politico pode ter o efeito de
atingir o padrinho da nomeacgao, que pode ser um deputado, senador, governador, prefeito, ou

até o lider regional de partido sem cargo politico.

4.2 O monitoramento como possivel controle federativo

O objetivo desta secdo € apontar as evidéncias que sugerem a hipotese de que as
mudangas no programa de fiscalizagdo nos municipios em 2003 expandiram o controle
exercido pela Presidéncia sobre a coalizdo para as relacdes federativas.

As mudancgas no programa de fiscalizacdo expandiram o controle que a Presidéncia
podia exercer sobre os membros do gabinete e da coalizio para os entes subnacionais,
especialmente os prefeitos, uma vez que suas administracdes passaram a ser objeto de
escrutinio e exposi¢do publica pela SFC.

O fortalecimento da CGU e as mudangas na sua dire¢do empreendidas no governo
Lula, por sua vez, potencializaram o efeito do controle da SFC sobre os membros da coalizao
e o potencial da SFC de promover transparéncia.

Como ja vimos, a CGU foi criada em 2001 como Corregedoria-Geral da Unido e foi
transformada, em 2003, em Controladoria Geral da Unido. Em 2002, foram integradas a CGU

a SFC e a Ouvidoria Geral da Unido, conforme o quadro sintese abaixo:
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Quadro 12 - Cronologia da criacdo da CGU

ano Fato Norma

2001 | criagéo da Corregedoria Geral da Unido (CGU) Medida Proviséria 2.143-31 de 02/04/01

2002 | transferéncia da SFC para a Presidéncia da Republica Decreto n? 4.113, de 05/02/02

2002 | transferéncia da SFC da Presidéncia para a CGU Decreto n? 4.177, de 28/03/02

mudanca do nome da CGU para Controladoria Geral da

Unido pela MP 103 e mudang¢a da denominagéo do Medida Proviséria n® 103, de 01/01/2003
2003 | cargo de Ministro-Chefe da Controladoria-Geral da (convertida na Lei n® 10.683 de

Unido em Ministro de Estado do Controle e da 28/05/2003)

Transparéncia pela lei 10.683

Fonte: a autora, com base em informagdes dos relatérios da CGU.

A CGU foi criada em 2001 como Corregedoria-Geral da Unido. Conforme relatos de
entrevistados e de acordo com o primeiro pardgrafo da “Apresentacdo” do primeiro relatdrio
de gestdo da Corregedoria, essa iniciativa foi uma resposta de Fernando Henrique Cardoso as

dentdncias de corrupg¢do contra o seu governo:

“Ao instituir a Corregedoria-Geral da Unido, em abril de 2001, com a atribui¢c@o de
supervisionar a apuragdo das irregularidades administrativas havidas no ambito do
Poder Executivo Federal, o Governo Federal pretendeu, inequivocamente, restabelecer

a necessdria confianca dos cidadaos nos Poderes Piblicos.” (CGU, 2001, p. 4)

A Corregedoria foi alocada na Presidéncia, e suas atividades se restringiam a apuracio
de responsabilidades por irregularidades administrativas dos gestores nos 6rgdos do Executivo
Federal, a aplicagdo das sancdes cabiveis e a reposicdo de eventuais prejuizos aos cofres
publicos.

Em 2002, a SFC foi transferida do Ministério da Fazenda para a Casa Civil, para
atender as recomendacdes do TCU de atribuir a Secretaria uma posi¢do de supervisio
ministerial. Mas a SFC permaneceu apenas quarenta dias subordinada diretamente ao
Presidente da Republica, e foi transferida para a Corregedoria-Geral.

Com essa transferéncia, o Secretdrio de Controle passou a se subordinar a
Corregedora-Geral. Na mesma ocasido, a Ouvidoria-Geral do Ministério da Justica também
foi transferida para a Corregedoria.

Essa mudanca causou grande desconforto entre os auditores e levou ao pedido de
exoneracdo do entdo Secretdrio Federal de Controle, Domingos Poubel de Castro. Apesar de
desejarem a elevacdo institucional da SFC a Presidéncia, os auditores discordaram da
subordinacdo do 6rgdo central de controle interno a Corregedoria. Na visdo deles, a missdao do

o6rgdo de controle era colaborar com os gestores dos ministérios para promover o
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aperfeicoamento da administragdo publica, e essa missdo seria prejudicada se a SFC passasse
a ser vista como parte do 6rgdo “anticorrupc¢ao”, que abre sindicancia e pune os servidores; ou
seja, a relacdo de colaboragdo que a SFC tentava construir desde 1994 seria transformada em
uma relacdo de oposicao e conflito.

Segundo Poubel de Castro, “para correr atrds de bandido ja tem bastante gente; o que
faltam s@o bons controles, transparéncia, mudancgas nos atos de gestdo”, e, na sua visdo, a
subordinacdo da SFC & Corregedoria poderia comprometer a constru¢do dos controles
gerenciais.

Segundo entrevistados, a transferéncia da SFC da Casa Civil para a Corregedoria
atendeu, ainda, a mais um objetivo: evitar acusa¢des ao Presidente da Republica de uso da
SFC como instrumento de persegui¢do politica contra o entdo candidato a Presidéncia Paulo
Pereira da Silva.

Como ja vimos na secdo anterior, desde 2001 a SFC fiscalizava a implementagdo do
Planfor nos estados. Essa fiscalizagdo estendeu-se para a atuacio de entidades sindicais, entre
elas a entidade dirigida por Paulo Pereira da Silva, a Forca Sindical, como receptoras das
verbas do Planfor. Com a aproximagdo da eleicdo presidencial em fins de 2002, os jornais
comecaram a se interessar pelos relatérios da SFC e pelas informacdes sobre os supostos
desvios ocorridos no uso dos recursos do Planfor e do FAT pelas entidades sindicais.

Em resposta a essas especulagdes, a Corregedoria publicou, no seu relatério de 2002,
uma cronologia dos fatos relacionados as fiscalizagdes sobre o Planfor, para demonstrar que
as acgdes de fiscalizacdo tiveram inicio muito antes da apresentacdo de candidaturas
presidenciais e que foram dirigidas em observéncia aos tramites normais das institui¢des de
controle e ndo em fun¢édo de interesses politicos (ver a cronologia no Anexo I).

A retirada da SFC da Casa Civil, onde estava diretamente subordinada ao Presidente, e
sua alocacdo na Corregedoria permitiria ao Presidente rechacar acusacdes de uso politico da
SFC, uma vez que, apesar de também estar subordinada ao Presidente, a fungdo primordial da
Corregedoria era apurar irregularidades.

No primeiro dia do primeiro governo Lula foi editada a MP 103, que reorganizou a
estrutura da Presidéncia e que alterou, entre outras coisas, a denominagdo da CGU para
Controladoria Geral da Unido. Essa mudanca, segundo a Exposi¢do de Motivos da medida
provisoria, teve como objetivo adequar a denominag@o da instituicdo as suas fungdes, que nao
eram mais apenas de corregedoria, mas também de controle e ouvidoria.

Essa mudanca representou ndo apenas a alteracdo da denominacdo e a ampliacdo do

escopo da institui¢do, mas a construcdo de uma visdo politica do papel do controle interno



183

como forma de defesa da democracia, da cidadania e da transparéncia, conforme o discurso de

posse de Waldir Pires, que dirigiu a CGU entre 2003 e 2006:

“A confian¢a do Presidente Lula e a do nosso Partido me entregaram a diregdo
desta casa, até ontem chamada de Corregedoria Geral da Unido. Foi bom que o ato
normativo hoje publicado, pelo novo governo, tenha substituido sua denominacdo para
a de Controladoria Geral da Unido.

[...]

Nio gostava do titulo Corregedoria. A lembranga, desde os tempos coloniais, da
figura do corregedor-mor, sempre agindo para o servico de El-rei e seu séquito, na
protecdo de normas conservadoras, quase imutdveis, por sobre a estrutura das relagdes
escravocratas e, posteriormente, das relacdes oligarquicas, excludentes - toda essa
memoria ndo me agradava. Na Controladoria, cuidaremos, sim, de correicdo e
punicdes, como atos resultantes da violacdo dos principios basicos da Lei e da vida
republicana, principios que precisardo ser mantidos, prestigiados e consolidados.

Penso, que sabe?! poderemos, um pouco mais adiante, conseguir no Legislativo
uma nomenclatura mais explicitamente democrdtica, que encerre, nela mesma, a
mensagem valorosa da cidadania, da dignidade da condi¢do humana, que é a esséncia
do Estado Democrdtico de Direito. Nesse caso, entdo, chegariamos a idéia do chefe da
Controladoria chamar-se Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia. Para o
compromisso com a defesa do dinheiro publico, que é oriundo dos tributos cobrados
aos cidaddos, e com a transparéncia - a mais plena - que viabilize a total informagdo
de seu destino, como e porque os servicos publicos e as politicas publicas sdo

realizados.” (trechos do Discurso de posse de Waldir Pires, grifos nossos)

Em artigo de jornal, ainda no primeiro ano de governo, em 2003, Waldir Pires

expressou a relagdo entre promog¢do da democracia e transparéncia dos gastos publicos:

“O governo do presidente Lula d4 os primeiros passos e tenta, com as forcas que
tem, e a intuicdo dos caminhos que o trouxeram, vencendo obsticulos, pés no chdo do
pais, e toda a vontade de resgatar o destino da nagdo, estruturar um Estado
democrdtico brasileiro, independente, forte e limpo, capaz de restaurar os ideais
republicanos esquecidos e, a rigor, nunca implantados entre nds. E uma revolugio
pacifica, democrdtica, disciplinada, benfazeja, na for¢a da beleza dos valores, que nos
vieram dos herdis primeiros da construg@o da pétria, nos séculos XVIII e XIX, para um
destino de progresso e lealdade a toda nossa gente.

Este Estado democratico incumbe-nos arquitetar, fortalecer; arma-lo de principios
claros, éticos e politicos, que quase nunca foram observados, nem praticados, pelos
“donos do poder” e que sdo indispensdveis a confianca que cimentard o embate e a

vitéria das geragdes atuais e futuras.



184

Sdo compromissos simples e fundamentais, na prdtica cotidiana dos atos de
administragcdo e governo, assentando as bases de uma cultura do respeito ao dinheiro
publico, para o gasto piiblico, para o bem piiblico, em beneficio da populagdo.
Dinheiro do povo que ndo pode ser desviado, dilapidado, desperdicado, traficado, nem
furtado. Nenhum segredo, no destino de sua aplicacdo. Transparéncia e controle
social, administrativo e politico. Lula, nos encontros do ministério e com o povo, tem-
nos dito, “vamos gastar o dinheiro piiblico com mais cuidado e atengdo do que o nosso
proprio dinheiro, da familia.”

Uma das mais importantes conquistas do idedrio democrdtico foi, na histéria
politica, a construgdo da origem do dinheiro publico, chegando aos cofres do poder,
pela via da manifestagdo do consentimento do povo, através de seus representantes. O
Parlamento votando a lei, para autorizar a cobranca do imposto. Nenhum tributo é
legitimo, sem que antes a lei o tenha autorizado. Fins dos tempos da orgia dos tesouros
reais, das dinastias irresponsdveis, das familias aristocraticas ou oligdrquicas.
Surgimento da presenca da lei, igualmente fundamental para definir a despesa publica,
que € autorizada, principalmente no orcamento, pelos representantes da populagdo, nas
casas legislativas.” (trecho do artigo “O dinheiro do povo € sagrado”, Jornal A Tarde,

secdo Opinido, pag. 6, 12/4/03, apud CGU, 2003, Noticia 12/4/03, grifos nossos)

Outro indicador da importancia da bandeira das a¢des contra a corrupg¢ao para o atual
governo foi o discurso do Presidente Lula na comemoracdo do Dia Internacional contra a

Corrupgdo, instituido pela ONU, em 9 de dezembro de 2006:

“I...]

De maneira inédita, este Governo tragcou uma politica de combate sistematico a
corrupgdo, em que se prestigiam tanto iniciativas de cariter preventivo como acdes
repressivas de desmantelamento de quadrilhas que ha muito atuavam na Administragio
Publica.

[...]

No ambito do Governo Federal Brasileiro, duas instituicdes assumem hoje a
lideranga dessa frente de luta: a Controladoria-Geral da Unido e a Policia Federal. Ao
longo dos ultimos 4 anos, essas duas instituicdes ganharam prestigio, nacional e
internacional, e receberam meios e recursos para travar uma luta tenaz contra a
corrup¢do, empreendendo uma cruzada incessante contra esse crime, de forma
absolutamente impessoal e republicana, sem qualquer interferéncia de carater politico-
partiddrio que pudesse comprometer sua atuagio.

[...]

A todos, dirijo palavras de encorajamento, reafirmando a prioridade que o meu
Governo atribui a prevengdo e ao combate a corrup¢do, e cumprimentando em
particular os servidores — auditores, policiais, analistas, advogados e procuradores —

que, pelo seu trabalho dedicado, sério, competente e profissional, nos permitem



comemorar hoje, com esperangas renovadas, o Dia Internacional contra a Corrupgdo.”

(trecho da Mensagem do Presidente Lula para o Dia Internacional contra a Corrupgao,

apud CGU, 2006, Noticia 8/12/06)
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Em julho de 2006, durante a tdltima campanha presidencial, o atual Ministro do

Controle e da Transparéncia, Jorge Hage, rebateu criticas do entdo candidato Geraldo

Alckmin a atuacdo da CGU, defendendo a orientagdo do governo Lula em tom extremamente

politico. Em nota a imprensa, Hage deixa de lado a “fleuma burocrética” caracteristica do

orgdo que dirige e acusa o governo tucano de leniéncia e conivéncia com a corrupgdo (tanto

em relac@o ao entdo Presidente da Reptblica, que ndo teria tomado qualquer iniciativa na drea

de controle, quanto em relacdo ao Ministro da Satde José Serra, que ndo teria impedido o

esquema de fraude com as ambuldncias na sua pasta). Jorge Hage aponta, ainda, o suposto

ineditismo das ag¢des contra a corrupg¢ao do governo Lula:

“Em relacdo as declara¢des do candidato do PSDB a Presidéncia da Republica,

Geraldo Alckmin, publicadas hoje pela imprensa, envolvendo a Controladoria-Geral da

Unido, o Ministro Jorge Hage tem a declarar o seguinte:

1Y)

2)

3)

E de todo recomendivel que um candidato 2 Presidéncia procure
informar-se melhor, antes de falar sobre o que nao conhece. Compreende-
se seu desconhecimento, ja que nos oito anos em que o seu partido esteve
no poder ndo existia a Controladoria, nem nada parecido com controle.
Tudo o que a CGU estd descobrindo agora estava ai hd muito tempo. As
emendas e as fraudes que identificamos nas fiscalizagdes das Prefeituras,
a partir de 2003, obviamente eram relativas a recursos dos anos anteriores.
Ou seja 2002, 2001 etc. Temos os dados, e eles estdo nos relatérios
enviados a Policia Federal e a CPMI, mostrando as emendas destinando
dinheiro para as ambulancias da mafia da Planam desde os anos do
governo anterior.

O candidato aponta falhas no controle das emendas parlamentares na drea
do Ministério da Sadde. Nesse ponto, ele fala com conhecimento de
causa, embora eu ndo creia em alguma intencédo especial de criticar quem
respondia por esse ministério no governo passado, onde tudo comecou.
Na verdade, o problema ndo era localizado s6 ai. O Ministério da Satide,
como os demais, ndo tinha controle sobre os recursos de emendas e
convénios, no governo anterior, devido ao descaso com o tema “controle”,
que era geral, e ao desmonte da Administracdo Federal pelos governos
neoliberais, que defendem o chamado o “Estado minimo” e que criticam o

Governo Lula por ter retomado a realizacdo de concursos ptiblicos.
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4) Foi somente no atual governo que se comecaram a identificar os grandes
“ralos”, os verdadeiros esquemas de “médfias” do dinheiro puiblico, que
estavam ai h4 anos e jamais eram tocadas , ou sequer conhecidos. E neste
Governo, gracas a fiscalizacdo da CGU, que estdo sendo identificados e
mapeados os problemas na execucdo local dos programas federais, pelo
pais afora; e, assim, pelo trabalho articulado da CGU e da Policia Federal,
se vém descobrindo esquemas como o das Sanguessugas. Esse esquema
em especial, que envolve parlamentares, inclusive dos partidos de
oposi¢do, funcionava pelo menos desde a década de 90 e nunca foi
enfrentado pelos governos anteriores.

5) Por outro lado, se a questdo é prevencdo, nenhum governo avancgou tanto
quanto este. Foi neste governo que se tornou obrigatdria a utilizacio de
pregdes na aquisicdo de bens e servicos comuns, inclusive para entes
publicos ou privados, realizada com recursos transferidos pela Unido
(Decretos n° 5.450, de 31/05/2005, e 5.504, de 05/08/2005). Segundo
dados do Ministério do Planejamento, somente no ultimo ano, a Unido
economizou 31,5% em relacdo ao prego-base estimado pelo governo antes
de iniciar o procedimento de compra. Como se vé, as fantésticas idéias do
candidato ji foram implantadas pelo Governo Lula. Além delas, muitas
outras, como o incremento da transparéncia, o melhor antidoto contra a
corrup¢do — estdo ai o Portal da Transparéncia, as Paginas de
Transparéncia que divulgam todos os pregdes, licitagdes, contratos,
convénios etc., de cada 6rgdo, na internet.

6) Enfim, parece que o candidato envereda por uma trilha no minimo
inusitada: acusar o atual governo por estar desvendando e revelando todas
as tramdias que vinham sendo feitas, desde sempre, com o dinheiro

publico neste Pais.” (integra da Nota a Imprensa, CGU, 04/7/2006)

As principais mudancas promovidas na CGU a partir de 2003 estdo relacionadas com
essa visdo de Waldir Pires do controle, correi¢do e ouvidoria como instrumentos primordiais
de promocgdo da transparéncia e de cidadania (e que tem sido mantida por seu sucessor e atual
Ministro do Controle da Transparéncia, Jorge Hage™).

As mudancgas foram realizadas a partir da substituicio do Programa de Fiscalizacdo
nos Municipios pelo Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos, e foram as

seguintes:

3 E juiz aposentado, foi deputado federal entre 1987 ¢ 1991 (eleito pelo PDT, durante o mandato passou para o
PMDB e posteriormente para o PSDB), e foi secretdrio de Waldir Pires na CGU antes de assumir o cargo de
Ministro.
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1. mudanca do foco da fiscalizagdo nos municipios: da gestdo do programa
federal para a gestdo do prefeito;

2. instituicdo de ampla publicidade ao novo formato do Programa, através do
sorteio publico dos municipios na Caixa Econdmica Federal e da publicacdo
dos relatorios no site da CGU na internet;

3. substituicdo do foco do aperfeicoamento da gestio dos ministérios para o

combate a corrupcio, através das operacdes especiais.

O Programa mudou o foco da fiscalizacdo, que deixou de ser a gestdo do programa
federal e passou a ser a gestdo do prefeito, ao substituir a selecio amostral dos municipios
pela selecdo por sorteio. A selecio amostral dos municipios privilegiava a avaliacdo da
execucdo dos programas federais previamente escolhidos conforme a metodologia de
hierarquizacdo dos programas; os municipios a serem fiscalizados eram definidos conforme o
objetivo de construir uma avaliagdo em nivel nacional dos programas federais a partir das
informagdes coletadas nas fiscalizacdes nos municipios. Os trechos dos relatérios da SFC
transcritos no capitulo 3 sdo exemplos de como as informacdes coletadas nas fiscaliza¢des nos
municipios permitem a constru¢do de um diagndstico nacional sobre os programas.

A escolha dos municipios por sorteio e a fiscalizagdo de todos os programas federais
em execucdo nessas localidades (ndo mais a fiscalizagdo dos programas prioritarios) colocou
o foco na gestdo do prefeito, principalmente porque o sorteio foi aliado a divulgacdo do
relatério de cada municipio no site da CGU. Mesmo que ndo sejam fiscalizados recursos
préprios das prefeituras, o que aparece nos relatérios sdo os resultados da acdo do prefeito
sobre as verbas federais naquele municipio.

A selecdo por sorteio restringiu a possibilidade de construir inferéncias em nivel
nacional sobre os programas, uma vez que a amostra de municipios passou a ser muito
pequena e pouco significativa em termos da implementacdo dos programas federais.

Por outro lado, a institui¢do de ampla publicidade no Programa de Sorteios, através do
sorteio publico dos municipios e da publicagdo dos relatérios no site da CGU na internet,
aumentou significativamente a visibilidade da CGU e da atividade de fiscaliza¢do do governo
federal sobre os recursos descentralizados.

Segundo o Secretario Federal de Controle, os sorteios promoveram uma visibilidade

muito grande em relagdo ao formato anterior de fiscalizacio:

“a gente ja ia no municipio, mas ia silenciosamente, ndo se divulgava”
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Ele se refere ao fato de que, até 2002, as cidades selecionadas eram notificadas da
visita dos auditores da SFC, mas ndo havia nem a divulgacido dessa visita na midia, muito
menos do relatério de fiscalizagdo. Ainda segundo o Secretdrio, o sorteio é um instrumento
com limitacdes, mas € perfeito para permitir “barulho na midia e mobilizacdo das pessoas”,
ou seja, dois dos objetivos de Waldir Pires: transparéncia e controle social sobre o dinheiro
publico.

O “barulho na midia” comega muito antes da visita dos auditores ao municipio:
comeca com a realizacdo do sorteio dos municipios na Caixa Economica Federal, no mesmo
sistema de sorteio da loteria federal. A escolha do sistema de sorteio da loteria federal,
segundo o préprio Ministro Waldir Pires, teve o objetivo de garantir a imparcialidade da

escolha dos municipios e gerar apelo popular:

“Por isso nds vamos sortear. Sortear por qué? Porque como nés poderiamos, num
quadro histérico de tantas desconfiangas, determinar que as auditorias e as fiscalizagdes
seriam feitas nesse ou naquele municipio, a partir de que critérios? Qual € a tradicdo,
digamos assim, de respeitabilidade que existe hoje que ndo nos atribuisse as
deformacdes de pensar que nds estamos querendo fazer vinganca politica ou
apadrinhamento? Nao.

Qual é o organismo que tem a confianca do povdo? As loterias da Caixa
Econdmica. Em determinados instantes até me perguntaram se eu queria ou se era
necessdrio transportar os aparelhos para algum ambiente nosso. Eu disse que de jeito
nenhum. Nds precisamos é do cendrio, o cendrio no qual o povo vé, e acredita, rodar e
cairem nos globos o resultado, niimero a niimero.” (trecho do discurso de Waldir Pires
no lancamento do Programa de Fiscalizagdo da partir de Sorteios Publicos, CGU,

Noticia, 03/4/03, grifos nossos).

O cendrio € o auditério da Caixa Federal, e, segundo entrevistados, ele fica lotado, e
sdo muitos os deputados que assistem ao sorteio; apesar de os resultados dos sorteios serem
divulgados na internet logo apds sua realizagdo, os deputados avisam imediatamente aos
prefeitos de sua regido se eles foram sorteados ou ndo.

O lancamento do Programa de Sorteios foi prestigiado com a presencga de autoridades
do primeiro escaldo, indicando o prestigio desse ato entre as ag¢Oes prioritdrias do governo:
estiveram presentes o vice-presidente da Republica, a primeira dama, o presidente do STF,
um Ministro do TCU, o presidente da Comissdo de Fiscalizacdo e Controle da Camara dos
Deputados, o lider do PT na Camara (Nélson Pelegrino), o entdo Ministro da Integracdo

Nacional (Ciro Gomes), e o entdo Ministro do Trabalho (Jacques Wagner).
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O segundo sorteio, em maio de 2003, foi prestigiado pela presenga do Presidente Lula,
indicando a importincia que ele atribuia a esse evento. Lula atestou, em seu discurso, a

presenca de muitos deputados entre os presentes:

“Meu caro companheiro Waldir Pires, Ministro Chefe da Controladoria Geral da
Uniao,

Meu caro Jodo Dornelles, Presidente em exercicio da Caixa Economica Federal,

Auditores aqui presentes,

Funciondrios da Caixa Econdmica Federal,

Deputados,

E pessoas interessadas em combater a corrup¢do,” (trecho Discurso Lula, CGU

Noticia, 12/5/03, grifos nossos)

Lula reforgou a idéia da imparcialidade do sorteio, ao indicar que o partido ao qual o
prefeito pertence ndo influenciaria sua “sorte”, e ressaltou o objetivo da CGU de punir a
corrup¢do, bem como o potencial dissuasério da fiscalizacio e da escolha aleatéria dos

municipios:

“Entdo eu acho que nds temos uma chance enorme, nds estamos comec¢ando um
trabalho e eu ndo tenho divida nenhuma de que é inovador. E inovador porque o fato
de ser sorteado pela Caixa Econdmica Federal ndo tem coloragdo ideologica nem
partiddria. Aqui entra quem estiver com sorte, porque os honestos, obviamente, estardo
rezando para que as suas cidades sejam sorteadas o mais rdpido possivel, e os
desonestos, ao saberem da noticia, porque muita gente ainda ndo sabe, comecardo a
trabalhar honestamente, pelo menos para o préximo ano, gastando corretamente o
dinheiro que nés temos este ano.” (trecho Discurso Lula, grifos nossos, CGU Noticia,

12/5/03)

O Secretario Federal de Controle reconhece a importincia desse efeito dissuasério da
fiscalizagdo por sorteio apontado pelo Presidente em seu discurso (conforme trecho transcrito
acima), mas afirmou que ele precisa ser medido.

A publicidade do Programa de Sorteio ndo se esgota no auditério da Caixa Federal em
Brasilia, pois ela amplifica o conhecimento da populacdo sobre a presenca dos auditores da
SFC nas cidades. Até 2002, como ja dissemos, os auditores chegavam “silenciosamente” as
cidades, mesmo que os prefeitos estivessem avisados com antecedéncia sobre a visita. Com a
divulgag¢do do sorteio, toda a populagdo fica sabendo que sua cidade “apareceu” em Brasilia, e
que receberd a visita dos auditores. Segundo o Secretdrio Federal de Controle Interno

Adjunto, a fiscaliza¢do por sorteios estd cumprindo a fungdo de aproximar a populacdo do
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poder publico. O Secretidrio Adjunto expressa essa mudanga quanto a visibilidade dos
trabalhos da SFC nos municipios com uma histéria, segundo ele veridica: um cidaddo,
morador de um municipio isolado da regidio amazonica, disse, ao procurar a equipe de
auditores para apresentar-lhe dentincias, que aquela era a primeira visita de uma autoridade
federal ao municipio desde a presenga do Marechal Rondon. Verdadeira ou nao, essa histéria
expressa uma impressao relatada por todos os auditores entrevistados sobre um forte e inédito
impacto positivo da atuacdo dos auditores sobre a percepcdo da populacdo a respeito da
presenga do Estado.

Segundo o Diretor de Planejamento e Coordenacdo das Acdes de Controle, algumas
semanas apds a visita dos auditores, ja4 hd cidaddos enviando emails & SFC solicitando os
resultados da fiscalizacdo realizada nas suas cidades.

A publicidade do Programa de sorteios se estende, ainda, a divulgac¢do dos relatdrios
de fiscalizacdo por municipio. Até 2002, as informagdes dos relatérios da SFC eram
divulgadas somente no BGU, e eram organizadas por ministérios, conforme os exemplos do
capitulo anterior. Ndo havia nenhuma informagao ptiblica que permitisse a identificacdo dos
municipios que haviam sido fiscalizados. Desde 2003, os relatérios dos municipios sdo
publicados no site da internet, e com muita rapidez, ja que, hoje, estdo disponiveis no site os
relatérios de todos os sorteios até o 22° realizado em 19/7/06. Entre julho de 2006 e
dezembro de 2007, ou seja, em um ano e meio a CGU sorteou, visitou, fiscalizou o municipio,
e publicou os resultados. Até o momento (dezembro de 2007), o tltimo sorteio realizado foi o
25°, em 9/10/07 (www.cgu.gov.br).

Até o 9° sorteio, em setembro de 2004, a CGU publicou apenas a sintese dos
Relatérios de Fiscalizagdo, e a partir do 10° sorteio passou a divulgd-los na integra. Um
exemplo de relatério sintético € o caso do municipio baiano de Itaberaba, sorteado no 8°
sorteio, em 30/3/04. Foram fiscalizados R$ 16.971.690,75, e as principais constatagdes dos

auditores foram assim descritas no relatorio:

Diversas irregularidades na aplicagdo dos recursos do Fundef
Empresa nega participagdo em licitacdo

Notas fiscais frias e clonadas

Fraudes de R$ 851 mil com recursos da sadde

Cheques compensados sem 0s respectivos processos de pagamentos

AN o e

Servidor recebe saldrio com recursos do Programa de Atencdo Basica Fixo

(Ministério da Saide) sem comparecer ao local de trabalho
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7. Funciondrio assinava processos licitatérios a pedido da coordenadora do Fundo
Municipal de Saide

8. Indicios de favorecimento as empresas do irmao do prefeito e do sogro do Ex-
Secretario Municipal de Saude

9. Dona de saldo ¢é responsavel por beneficidrio do Bolsa Escola

10. Interferéncia de vereadores para marcacdo de consultas (CGU, Sintese dos

Relatérios de Fiscalizacdo — 8° Sorteio)

O relatdrio tem trés paginas e descreve sucintamente as principais caracteristicas das
dez constatagdes transcritas acima (para ler a integra, ver Anexo II). Como se pode ver pelo
tipo de informagdo divulgada no relatdrio sintético, a publicidade do relatério de fiscalizacdo
a partir de 2003 aumentou infinitamente a transparéncia da gestdo dos prefeitos sorteados,
bem como os efeitos politicos da fiscalizacdo. Como veremos mais a frente, alguns
municipios tentaram impedir a divulgacdo dos relatdrios, inclusive esse municipio de
Itaberaba cujo relatério foi transcrito, argumentando que a sua publicacdo consubstanciava
perseguicdo politica do governo federal contra prefeitos do partido de oposi¢do, o entdo
chamado PFL, atual DEM (que era o partido do entdo prefeito).

Finalmente, a terceira grande mudanca na CGU a partir de 2003 foi a substitui¢do do
foco do aperfeicoamento da gestdo dos ministérios para o combate a corrupgdo, através das
operagdes especiais.

Como ja vimos, o combate a corrup¢do passou a ser uma das bandeiras politicas do
novo governo, como forma de se diferenciar em relagdo ao governo anterior e reforgar a idéia
do PT como partido da ética e da defesa da democracia e da cidadania. O Ministro Waldir
Pires ficou encarregado de implementar essa bandeira na CGU, e as operacdes especiais
foram seu principal instrumento.

Um dos indicios da importancia do combate a corrupg¢io e das operagdes especiais € o
destaque que o Planejamento da CGU para o periodo 2007-2010 atribui a essas questdes,

como indicam as sete diretrizes basicas definidas nesse Planejamento:

1. Qualificagcdo do controle interno para o cumprimento pleno de suas fungdes
constitucionais

Responsabiliza¢do administrativa como forma eficaz de combate & impunidade
Enfase em medidas de prevencdo a corrupgao

Articulag@o interinstitucional

A

Fomento ao controle social
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6. Incremento da transparéncia publica

7. Articulacdo internacional (CGU, 2007c, p. 2-4)

A 4* diretriz bésica, a “Articulacdo Interinstitucional”, explicita a relacdo entre o

combate a corrupgdo e a cooperagdo entre as institui¢des de controle e responsabilizacio:

“E convic¢io deste governo que o enfrentamento de desafios complexos como sdo
a garantia da integridade institucional e a prevengdo da corrup¢do exigem a combinagdo
de acdes e esforcos de organismos os mais diversos, vinculados aos trés Poderes do
Estado. Assim, a Controladoria Geral da Uniao — CGU foi, desde o inicio, orientada a
atuar de forma cooperativa e integrada com todos os demais 6rgdos incumbidos da
defesa do Estado e do aperfeicoamento da gestdo publica, em particular com os
vinculados aos Ministérios da Justica (sobretudo a Policia Federal), da Fazenda
(particularmente a SRF e o COAF), e do Planejamento, além do Banco Central, do
Ministério Puablico da Unidao e dos Estados, do Tribunal de Contas da Unido e dos

orgdos de controle estaduais e municipais” (CGU, 2007c, p. 3)

Ao focar as fiscalizagdes no combate a corrupcdo, a CGU precisou aliar novos
instrumentos ao ferramental da SFC, que havia sido construido com o objetivo de aperfeigoar
a gestdo dos ministérios e ndo de investigar atos de corrupg¢ao.

As informagdes produzidas pela SFC nas fiscalizacdes até 2002 poderiam ser
utilizadas pelo Ministério Publico ou pela Policia Federal para a investigacdo de
irregularidades eventualmente encontradas nos municipios, mas ndo eram divulgadas no
formato ideal para esse objetivo, ou seja, identificando o agente publico responsidvel pelos
desvios (os prefeitos ou agentes municipais). A partir de 2003, a CGU passou ndo apenas a
divulgar as informacdes nesse formato (relatério por municipio), como passou a buscar a
cooperagdo com os Orgaos de investigacdo e persecucdo criminal para combater a corrupgao,
através das operacgdes especiais.

A cooperagio através das operagdes especiais envolve, basicamente, a contribui¢do da
SFC com o ferramental de andlise orcamentiria e financeira, com a realizacdo de
levantamento da execug@o orcamentaria nos sistemas corporativos (SIAFI), com o know-how
em analise de convénios, em fiscalizacdo de obras, no funcionamento dos programas, na
andlise dos processos licitatérios, que sdo um tipo de habilidade ou competéncia que nem o
Ministério Pablico nem a Policia Federal detém, e que sdo importantes para a identificacio de
fraudes e desvios de dinheiro publico. A SFC, por sua vez, beneficia-se dessa parceria na
medida em que ela ndo tem prerrogativas préprias da PF e do MP, como escuta telefonica e

mandado de busca e apreensdo de documentos, que sdo poderes que ddo ‘“efetividade” as
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acoes de controle, ou seja, que permitem comprovar os ilicitos e responsabilizar os
fraudadores. Ou seja, a SFC identifica ou levanta suspeitas sobre ilicitos, e as instituicdes com
poder de investigacdo e punicdo aplicam as medidas policiais e judiciais cabiveis.

Um exemplo de operacdo especial foi a Operacdo Gafanhoto, em que a CGU apontou
irregularidades na aplicacdo de verbas federais repassadas para o Departamento de Estradas e
Rodagem (DER) de Roraima, por dentincia da Superintendéncia Regional da Policia Federal
(SR/DPF) no estado:

“Operacao Gafanhoto: em 24/07/2003, sob alegacdo de fortes indicios de utilizagdo
fraudulenta de verbas federias repassadas ao estado de Roraima, especialmente aquelas
destinadas ao extinto DER/RR, foi encaminhado 0 Oficio n°
3849/DELEFAZ/SR/DPF/RR a Controladoria-Geral da Unido. Posteriormente,
mediante o Oficio n° 5240/DELEFAZ/SR/DPF/RR, de 22/09/2003, a CGU foi
informada da existéncia de diversos recursos federais, repassados mediante convénios,
desviados para a conta tnica do estado ou para outras contas do estado e livremente
movimentadas por uma empresa privada, denominada NSAP. Nesse sentido, a
SR/DPF/RR indicou a necessidade de se averiguar se as obras e as finalidades dos
convénios federais foram efetivamente realizadas, em especial, no que diz respeito aos
valores destinados ao extinto DER/RR. Para tanto, a Controladoria destacou equipe de
13 (treze) auditores para realizacdo dos trabalhos de fiscalizacdo na cidade de Boa
Vista/RR.

Os resultados obtidos pela CGU, encaminhados ao Ministério Piiblico Federal e a
Superintendéncia da Policia Federal em Roraima, indicaram irregularidades na gestdo
de obras e servicos que corresponderam, preliminarmente, ao montante de R$
11.807.884,78 (onze milhdes, oitocentos e sete mil, oitocentos e oitenta e quatro reais e

setenta e oito centavos).” (CGU, 2004, p.24, grifos nossos)

Nos jornais, a Operagdo Gafanhoto ficou conhecida por ter desvendado um esquema
de desvio na folha de pagamento da Assembléia Estadual através de funciondrios fantasmas.
O Ministério Pablico Federal chegou a denunciar o governador Francisco Flamarion Portela
por formacgdo de quadrilha, peculato e aumento irregular da folha de pagamento (Estado de
Sdo Paulo, 6/4/04).

Segundo entrevistados, o desvio de verbas federais no DER de Roraima foi a forma
encontrada pela Policia Federal para justificar a interveniéncia da CGU e da prépria Policia
no estado, e permitir a apuragdo dos desvios que envolviam recursos estaduais. As institui¢des
policiais e judiciais do estado estavam totalmente subjugadas ou coniventes com os desvios,
mas a Policia Federal e a CGU ndo tinham, em principio, condi¢des legais de interferir no

caso, pois o dinheiro era estadual e ndo federal. A Policia Federal precisou, nesse caso, niao
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apenas dos conhecimentos dos auditores na drea or¢camentdria e de execucdo financeira para
desvendar os desvios na folha de pagamento, mas, antes de mais nada, precisou construir a
legitimidade da intervencdo da CGU no estado, o que foi feito através da dentncia pela
Policia Federal de irregularidades no repasse de verba federal para o DER.

As operagdes especiais sempre existiram, mas passaram a ter destaque e a aumentar
em quantidade a partir de 2003; segundo o Secretdrio Federal de Controle, desde seu ingresso
na carreira de controle, em 1978, ele nunca vira articulacio entre todos os 6rgdos de defesa do
Estado — a pritica comum era cada instituicdo entregar seu relatério pronto umas as outras,
sem dialogar antes de fechar o relatério nem somar seus instrumentos para um mesmo
objetivo.

Mas essas operagdes ndo aumentaram apenas quantitativamente; do ponto de vista
qualitativo, a cooperacdo com essas instituicdes deu “dentes” a CGU. Vdrios auditores
relataram a satisfacdo de ver, como resultados de suas ac¢des de auditoria e fiscalizagdo,
prisdes e desbaratamentos de esquemas de corrupg¢do. Isso s6 foi possivel apds o
direcionamento da energia institucional para o combate a corrupgdo e para a cooperacio entre
as institui¢des de controle e de investigacio e punicdo criminal. Como ja vimos, nem a SFC
nem a CGU tém poderes para, uma vez identificados indicios de corrup¢do, promover
investigacdes e prisdes. Somente com a articulacio com a policia e com promotores os
indicios de corrup¢do encontrados pela CGU passaram a ser mais sistematicamente
investigados e punidos.

Além disso, a articulacdo da SFC com os ministérios para aperfeicoar a gestdo nunca
se efetivou completamente, uma vez que dependia da vontade dos gestores de implementar as
recomendacdes da SFC. Essa situacdo deveria causar alguma frustragdo nos auditores, que
ndo viam um resultado palpavel do seu trabalho, para além da verificag¢@o de irregularidades e
ineficiéncias. J4 o combate a corrup¢do ndao depende da vontade do ministro ou do prefeito,
mas é obrigacdo do promotor ou policial federal, cujas instituicdes t€m sido muito ativas nos
ultimos anos. Some-se a esse sentimento dos auditores de uma maior “efetividade” do seu
trabalho o reconhecimento publico do trabalho da CGU nas a¢des de combate a corrupgio,
que tem sido, sendo maior do que antes, a0 menos mais imediato, haja vista a freqiiéncia da
CGU nos jornais de grande circulagdo em reportagens sobre combate a fraudes e corrupgao.

Essas mudancas na atuagdo da CGU a partir de 2003 foram avaliadas pelo TCU em
2005; o Senado solicitou a realiza¢do de auditoria pelo Tribunal sobre a CGU*. O Tribunal

concluiu que o Programa de Sorteios:

2 Acérddo 412/2007 (processo 015.390/2005-1).
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e alterou o direcionamento do planejamento das acdes de controle, com a
incorporagdo de aspectos voltados para o combate a fraude e a corrupgao,

e cumpriu seus principais objetivos: combater a corrupcdo, universalizar a
expectativa de controle, aproximar a CGU da sociedade civil e fortalecer o
controle social, e

¢ mudou radicalmente o enfoque das agdes, que passaram a focalizar a atuagdo
do gestor municipal as custas da reducdo na capacidade de avaliar a execucdo

dos programas federais.

Segundo o TCU, os “critérios de relevancia empregados pela CGU para
hierarquizacdo dos programas de governo a serem avaliados seguem padrdes adotados, em
nivel internacional, na drea do controle da gestdo publica”, que sdao aqueles critérios definidos
na metodologia de priorizagdo de programas na IN n.1/01. O programa de sorteios
interrompeu a aplicacdo desses critérios na selecdo dos programas fiscalizados nos
municipios, ao definir como prioritarias a selecdo dos municipios pelo critério de sorteio e a
fiscalizacdo de todos os programas federais em execucdo pela prefeitura.

O Programa de Sorteios reduziu a ligagdo entre as acdes de controle e as etapas de
planejamento, pois as Ordens de Servigo deixaram de ser emitidas conforme a metodologia de
avaliagdo de programas, pela qual a amostra de municipios era definida com base em
parametros estatisticos que permitissem realizar inferéncias sobre os programas federais. O
Programa de Sorteios mudou radicalmente o enfoque das agdes: elas passaram a focalizar a
atuacdo do gestor municipal as custas da reducdo na capacidade de avaliar a execucdo dos
programas federais.

Nas demais competéncias constitucionais (certificacdo de contas, certificagdo de atos
de pessoal, TCE), os Sorteios ndo produziram efeitos perceptiveis. E interessante notar que
esta conclusdo contraria os temores que o TCU expressou em 2001, na Decisdo 507, de que o
enfoque avaliativo da SFC reduziria seu empenho nas atividades auxiliares ao Tribunal.

Por outro lado, segundo o TCU, o Programa de Sorteios logrou seus objetivos de
combate a corrup¢do e de fortalecimento do controle social. Apds os Sorteios, a CGU
registrou um aumento significativo no nimero de dentincias.

O Programa de Sorteios também contribuiu para a universalizacdo da expectativa de

D 25 -
controle (uma vez que qualquer municipio pode ser sorteado™) e para o aprimoramento do

** Por motivos operacionais, a CGU restringia os sorteios aos municipios menores, mas essa restrigio foi sendo
rebaixada ao longo do tempo, como veremos adiante.
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controle social. Os Sorteios aproximaram a CGU da sociedade civil, através da atuacdo junto
aos conselhos sociais, as autoridades locais e municipais.

Uma das principais concretizagdes da idéia de Waldir Pires de incentivo ao controle
social foi o Programa de Fomento ao Controle Social e a Capacitacdo de Agentes Puiblicos
Municipais, divulgado com o nome popular de “Olho Vivo no Dinheiro Publico”. O programa
foi implementado pela CGU a partir de 2003, com os objetivos de capacitar agentes publicos
e conselheiros municipais e de mobilizar liderancas comunitirias para o acompanhamento,
controle e cumprimento dos dispositivos legais na aplicagdao dos recursos puiblicos federais. A
justificativa desse programa € a baixa capacidade técnica dos conselheiros para realizar o
devido acompanhamento da execugdo fisica e, principalmente, financeira dos programas.
(CGU, 2005, p. 38).

Segundo um analista da Controladoria Regional da Unido em Sdo Paulo, cujo trabalho
envolve visitas e fiscalizagdes nos municipios (ao contririo dos funciondrios de Brasilia, que
raramente saem dos seus escritorios), a percep¢do dos analistas é de uma fraqueza muito
grande na atuacdo dos conselhos, apesar de seu enorme potencial de controle social sobre o
poder puiblico. Mas, segundo ele, ainda ndo houve nenhuma avaliagdo sobre o impacto do
Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico na capacidade dos conselhos de cumprir seu papel
constitucional.

Os auditores e coordenadores reconheceram, diante dos auditores do TCU, essas

mudangas por que a CGU passou desde 2003. Segundo eles, o Programa de Sorteios:

¢ deu mais objetividade as fiscalizagdes, pois elas passaram a ser feitas para a
deteccdo de fraude e/ou desperdicio;

e deu mais celeridade aos trabalhos;

e mas ndo permite a construcio de inferéncias em nivel nacional do

funcionamento dos programas avaliados.

Como ja vimos, a impressao dos auditores € de que os sorteios e a énfase no combate a
corrupg¢do tornaram o trabalho mais “efetivo”, no sentido de apresentar resultados concretos
(pris@o e demissdo de corruptos, devolucdo de recursos desviados, anulagdo de contratos
irregulares), ainda que as custas de um diagndstico em nivel nacional dos programas federais
implementados nos municipios.

Apesar do relativo abandono do foco na melhoria da gestdo dos ministérios a partir da
fiscalizacdo nos municipios, os relatérios da SFC continuaram a publicar um resumo de sua

atuacdo a respeito dos principais programas de todos os ministérios. Ou seja, esse trabalho
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nido foi totalmente descontinuado, mas € dificil avaliar precisamente o quanto ele foi
prejudicado.

Além da percepcido da CGU e do TCU, entrevistados do Ministério do Planejamento
também perceberam que a mudanca produzida pelos sorteios reduziu a capacidade da SFC de
produzir informacdes gerenciais. Eles utilizam essas informacdes para “checar” as
informagdes prestadas pelos ministérios na avaliagdo e monitoramento do PPA, e também tém
a percepgdo de que a partir de 2003 os relatdrios fornecem menos insumos sobre as acdes dos
ministérios.

O relatério da auditoria do TCU discute, ainda, uma outra questdo relacionada ao
sorteio: o critério para inclusdo de municipios no Programa de Sorteios, que é o tamanho das
cidades, com base no nimero de habitantes. Em 2003, a CGU comecou incluindo nos sorteios
apenas as cidades com até 20.000 habitantes, e foi aumentando esse limite gradativamente.
Em 2005, ano da auditoria do TCU, o limite era de 500.000 habitantes. O TCU questionou
esse limite, pois, apesar de ele excluir um nimero muito pequeno de municipios (apenas 34,
ou menos de 1%), ele exclui os maiores municipios, que representam os maiores volumes de
transferéncias de recursos federais para os municipios.

Segundo o TCU, esses municipios concentram transferéncias mais vultosas que as dos
maiores programas federais, e por isso ndo deveriam ser excluidos dos sorteios; em 2005 o
Bolsa Familia transferiu, para todo o pais, R$ 6,7 bilhdes, e o Atencdo Bdsica em Sadde, R$
5,4 bilhodes, ou seja, menos que os R$ 14 bilhdes recebidos pelos 34 maiores municipios em
2004 e em 2005.

Com essa argumentacdo, e a despeito de a CGU responder ao TCU afirmando que
realiza fiscalizacdo nesses municipios maiores apesar de eles ndo estarem no Programa de
Sorteios, o Tribunal determinou que a CGU incluisse todos os municipios no Sorteio (a
“determinagdo” do TCU indica que ¢ uma decisdo obrigatdria). Além disso, o Tribunal
recomendou que a CGU aperfeicoasse a sistemadtica de avaliacdo de programas de governo
para permitir a realiza¢do de inferéncias para o programa como um todo (a “recomendagao”
do TCU indica que ndo é uma decisdo obrigatoria).

As evidéncias de que essas mudancgas representaram controle potencial sobre os

prefeitos sdo:

1. alguns municipios recorreram a Justica contra a divulgacdo dos relatorios de
gestdo da CGU;
2. o senador César Borges pediu ao TCU auditoria nos sorteios da CGU para

verificar se eram aleatérios;
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3. reclamacgdo de deputados contra relatérios da CGU que investigam repasses
federais para municipios realizados em fun¢@o de emendas parlamentares;
4. destaque a relacdo com os municipios no ambito das relagdes federativas no

governo Lula.

Dois municipios baianos, além da Federacdo dos Municipios do Estado do Maranhio
(FEMEM) e da Unido das Prefeituras da Bahia (UPB) impetraram mandado de seguranca
contra o Programa de Sorteios. Os municipios de Itagimirim e de Itaberaba, ambos
governados pelo entdo PFL, atual DEM, entraram com mandado de seguranca perante o STJ
em 2004%. Representados pelo mesmo advogado, os prefeitos alegaram que CGU néo tinha
competéncia para fiscalizar municipios e que a fiscalizag@o caracterizava persegui¢do politica
por parte de Waldir Pires, entdo Ministro da Transparéncia. Segundo a alegacdo dos

municipios, reproduzida no Acérdao do STJ:

® a maioria dos Municipios fiscalizados estdo governados por Prefeitos do PFL,
partido oposicionista ao Governo;

® 0o Ministro dirigente da Controladoria tem claros e declarados interesses
politicos no Estado da Bahia, o que ndo lhe permite realizar a fiscaliza95027;

e estd a Controladoria a invadir competéncia exclusiva do Tribunal de Contas da
Unido, ao tempo em que também viola a autonomia municipal;

e estd a Controladoria a interferir indevida e ilegalmente na atuacdo do

Municipio.

Em ambos os casos, o STJ decidiu unanimemente contra os municipios, reafirmando a
competéncia do governo federal para fiscalizar recursos federais conforme o art. 74 da
Constituicao, e a competéncia da CGU e da SFC para realizar esse controle (de acordo com a
lei 10.683/03), bem como a inexisténcia de ameaca da fiscalizacfo a autonomia do municipio,

uma vez que:

“De fato, ndo vislumbro mécula de inconstitucionalidade ou ilegalidade no

trabalho de fiscalizagdo ora impugnado, porquanto, constituindo-se em ato

26 Itagimirim: MS n. 9.642 - DF (2004/0049111-9). Itaberaba: MS n. 9.643- DF (2004/0049112-0).

?” Waldir Pires, Ministro do Controle ¢ da Transparéncia entre janeiro de 2003 e margo de 2006, foi um dos
principais adversdrios politicos de ACM na Bahia. Foi deputado estadual entre 1955 e 1959 (PDT) e deputado
federal de 1959 a 1963 (PSD), governador da Bahia de 1987 a 1989 pelo PMDB (renunciou para ser candidato a
vice-presidente da Reptiblica na chapa de Ulisses Guimardes), deputado federal entre 1991 e 1995 (PDT) e entre
1999 e 2003 (PT) (fonte: Camara Federal: www.camara.gov.br).
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perfeitamente compativel com o desempenho do controle interno do Poder Executivo,
estd em consonancia com o disposto nos arts. 70 e 74 da CF/88 e 17 da Lei 10.683/03.

Além disso, tendo o sorteio realizagdo empreendida por entidade de incontestada
idoneidade — a Caixa Economica Federal - CEF —, com ampla divulgacdo no
procedimento, fica assegurada a protegcdo de outros valores como a impessoalidade, a
moralidade administrativa, a publicidade e a transparéncia, restando atendido o
comando do art. 37, caput, da Carta Maior.

Com essas consideracdes, com base na legislacdo retro apontada e no firme
precedente indicado, denego a seguranga.” (trecho do Voto da Ministra Relatora do MS

9643, grifos nossos)

O representante do Ministério Publico, chamado a se pronunciar, teve a mesma

opinido que os ministros do STJ:

"o cumprimento da Portaria n° 68/2004 pela equipe de fiscalizagdo da CGU no
Municipio de Itagimirim/BA, foi realizada de forma legal obedecendo o principio da
transparéncia, no que diz respeito ao controle do dinheiro piblico. E evidente, que a
Controladoria-Geral da Unido tem atribuicio para fiscalizar a aplicagdo dos recursos
federais repassados aos municipios. Porquanto, ndo hd o que se falar em quebra de
autonomia dos entes federados, até porque a fiscalizacdo ndo incide sobre recursos
estaduais ou municipais mas especificamente sobre verbas provenientes da Unido,
conforme disposto no art. 74, I e IV § 1° da CF/88, assegurando assim o atendimento
das disposi¢des constitucionais sem qualquer risco para o municipio impetrante e seus

habitantes." (MS, 9642)

A Federagdo dos Municipios do Estado do Maranhdo (FEMEM) tentou impedir a
divulgagdo dos relatérios de fiscalizacdo da SFC no site da internet da CGU?. Ela alegou que
a divulgacdo do relatério de fiscalizagdo feria o direito dos municipios ao contraditério (em
decorréncia do prazo de apenas cinco dias para a apresentacdo de explicacdes dos prefeitos
quanto as irregularidades constatadas pela CGU na fiscalizacdo), e que a divulgagdo do
relatério promovia “grave lesdo moral e politica aos prefeitos”. O mandado de seguranca foi
negado por unanimidade, e o juiz relator aceitou a defesa da CGU, transcrita pelo juiz no

acordao:

“E bom lembrar, também que, embora nio se trate de processo administrativo
disciplinar, a exigir contraditério e ampla defesa, ainda assim a Controladoria-Geral da
Unido faculta aos Gestores Municipais veicular seus esclarecimentos a respeito das

constatacdes levantadas durante a fiscalizacdo dos recursos publicos federais nas

28 MS n. 9.794 - DF (2004/0097391-0).
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municipalidades no mesmo espaco em que publica os relatérios de fiscalizagdo. E,
ainda quando essa manifestagdo do Gestor Municipal chega a Controladoria-Geral da
Unido apds decorrido o prazo de cinco dias, imediatamente é publicada no seu site de
internet, ou seja, no mesmo ambiente de divulgacdo do relatério de fiscalizagdo

respectiva.” (MS 9794)

A Unido das Prefeituras da Bahia (UPB) impetrou mandado de seguranca com
pretensdo idéntica a dos prefeitos maranhenses, mas seu pedido foi igualmente negado pelo
STJ (CGU, Noticias, 25/11/04). Nesse caso, as prefeituras alegaram que a publicagdo dos
relatdrios feria o artigo 5°, inciso 60, da Constitui¢do Brasileira (que protege a imagem das
pessoas). Os juizes do Tribunal rechagam essa alegacdo afirmando que “esse dispositivo ndo
se aplica aos agentes publicos, que devem estar permanentemente com a imagem irretocavel e
ser inteiramente transparente” (CGU, Noticias, 27/10/04).

As resisténcias dos municipios a fiscalizacdo da CGU ndo se restringiram, entretanto,
a esfera legal. Em 2003, uma equipe de auditores foi ameagada de morte no municipio
paraense de Abel Figueiredo, préximo a regido de Eldorado dos Carajis. O chefe da equipe
revelou que recebeu recados an6nimos de que ele e seus colegas corriam risco de vida e
recomendando que evitassem circular pela cidade a noite (CGU, Noticia, 20/5/03). Ainda em
2003, no municipio baiano de Taperod, os auditores tiveram que enfrentar a resisténcia dos
servidores em entregar documentos oficiais; o acesso aos papéis s6 foi garantido com a
interveniéncia do Ministério Publico Estadual e da Policia Federal. (CGU, Noticias, 30/7/03)

A respeito deste caso na Bahia, a CGU informou que o Ministro Waldir Pires mandou
preparar um relatério sobre o assunto para encaminhar & Unido das Prefeituras da Bahia. A
dire¢do da UPB havia procurado o Ministro com dentncias de que os fiscais teriam cometido
abuso de poder durante a fiscalizacdo feita no municipio, no inicio de julho. O Ministro negou
que tivesse recebido qualquer pedido de informagdo da Camara dos Deputados sobre o
assunto (CGU, Noticias, 30/7/03).

A citagdo a pedido de informagdo da Camara dos Deputados indica que os deputados
representam uma das vias de acesso dos prefeitos ao governo federal. O pedido de informagio
¢ um dos instrumentos formais de controle do Congresso sobre o Executivo, de acordo com o

artigo 50 da Constitui¢do:

“Art. 50. A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas
Comissdes, poderdo convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de 6rgdos
diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente,

informacdes sobre assunto previamente determinado, importando crime de
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responsabilidade a ausé€ncia sem justificacdo adequada. (Redag¢do dada pela Emenda
Constitucional de Revisdo n° 2, de 1994)

[...]

§ 2° - As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal poderdo
encaminhar pedidos escritos de informacdes a Ministros de Estado ou a qualquer das
pessoas referidas no caput deste artigo, importando em crime de responsabilidade a
recusa, ou o ndo - atendimento, no prazo de trinta dias, bem como a prestacdo de

informacdes falsas.” (Brasil, 1988)

Ainda em 2004 o Ministro teve que responder as resisténcias a fiscalizagdo,

divulgando nota oficial a imprensa reafirmando a isencdo dos sorteios, em resposta ao PFL:

“Sabfamos, desde o inicio, que um programa criado para combater com firmeza a
corrup¢do incomodaria, e muito, os gestores inidoneos e seus histéricos protetores.
Tanto que as pressdes subterrineas contra o programa vém acontecendo hd muito
tempo. O que nos surpreende € que um partido politico faca, abertamente, em nota
oficial, a defesa publica de administragdes com indicios graves de irregularidade como
os que tém sido encontrados em algumas prefeituras administradas pelo PFL,
principalmente na Bahia.

[...]

A isengdo no processo de defini¢do das dreas fiscalizadas € incontestdvel. Os
sorteios sdo feitos em eventos publicos previamente anunciados, na presenga da
imprensa, no mesmo auditério aberto utilizado pela Caixa Econdmica Federal para
realizar as extracdes de suas loterias. Ndo hd como pretender enxergar perseguicio ou
apadrinhamento politico em um programa com tais caracteristicas.

E os nimeros também confirmam isto. Do total de dreas sorteadas pelo programa,
16 estdo no Estado da Bahia. Destas, apenas seis sdo administradas pelo PFL, que
governa 125 dos 417 municipios baianos.

O que ndo se pode € querer culpar a CGU pelo fato de nesses municipios terem
sido encontrados os indicios mais graves e espantosos de corrupg¢do, a ponto de,
freqiientemente, chamar a atengdo e o interesse da midia nacional.

Pois o Programa vai continuar, com a mesma firmeza de antes. A CGU informa
que, independentemente de quaisquer pressdes ou intrigas dos que ndo querem o fim da
corrupgdo, o programa prosseguird na préxima segunda-feira, dia 29, com o sorteio de
mais 50 dreas de todos os Estados brasileiros.

Insistiremos no bom combate de defender, em beneficio da populacdo, o emprego
honesto do dinheiro publico, em todo o Pafs, inclusive para sepultar a cultura da
trapaca, do "rouba mas faz". Os gestores idoneos ndo t€m o que temer.” (CGU,

22/3/04)
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Além do ataque pela imprensa a que o Ministro Waldir Pires respondeu com a nota
parcialmente transcrita acima, o PFL requereu ao TCU uma auditoria sobre a atuacido da
CGU. Foi o senador baiano do entdo PFL César Borges que solicitou ao TCU a auditoria
sobre a CGU para verificar a adequagéo dos critérios de selecdo das agdes de controle, cujos
resultados foram relatados acima.

A justificativa do senador talvez tenha sido a mesma que a dos prefeitos baianos:
insurgir-se, com os poderes a sua disposi¢do, contra um inimigo politico “regional”, no caso,
o Ministro Waldir Pires, que usava seus poderes institucionais no governo federal para impor
transparéncia e responsabilizacdo aos prefeitos.

O TCU concluiu que os Sorteios eram feitos de forma impessoal. Segundo entrevista
do analista do TCU que coordenou a elaboragdo do relatério dessa auditoria, foram realizados
testes estatisticos durante quatro meses para demonstrar que o sorteio de municipios, realizado
com o mesmo instrumental do sorteio da loteria federal da Caixa Econdomica Federal, era
aleatério e ndo permitiria, portanto, nenhum favorecimento ou persegui¢io aos municipios.

Essa auditoria deu origem a reportagem do Correio Brasiliense que interpretava o
trabalho do TCU como ato de suspeicdo sobre o trabalho da CGU. A CGU reagiu no mesmo

dia através de uma Nota de Esclarecimento divulgada a imprensa:

“Em relagdo a matéria publicada hoje (22/03/2007) no Correio Braziliense, sob o
titulo “TCU suspeita que CGU protege cidades petistas”, a CGU, em respeito ao direito
da populacdo a correta e completa informagdo, vem a publico esclarecer o seguinte:

1. O Acoérdao n° 412/2007 do TCU, de 21/03/2007, ou o Voto do seu Relator, o
Ministro Ubiratan Aguiar, em nenhum momento afirma que o Tribunal suspeite da
atuacdo da CGU.

2. Em primeiro lugar, porque em nenhuma linha do Voto do eminente Ministro
Relator fica consignada qualquer eiva de suspei¢do sobre o trabalho da CGU, tendo ele
préprio confirmado verbalmente, nesta data, ao Ministro Jorge Hage, Chefe da CGU,
essa posi¢do, ocasido em que teceu elogios ao trabalho da Controladoria e ao espirito de
intensa parceria existente entre as duas instituicdes de controle.

3. Em segundo, porque Relatério dos Auditores de onde foi extraido, pelo jornal,
o trecho que poderia dar margem a essa interpretacdo (e que, diga-se, nio foi endossado
pelo ministro relator nem muito menos pelo Plendrio da Corte), afirma
categoricamente, na seqiiéncia da argumentacio que ndo ha qualquer orientacio
politica na escolha dos municipios no Programa de Sorteios, conforme se transcreve
a seguir:

“2.76. Ainda no sentido de explorar a possibilidade de influéncia
partiddria na escolha dos municipios a serem incluidos nos sorteios,

a equipe aplicou o teste estatistico Qui-quadrado, no total da
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amostra, para averiguar a eventual existéncia de algum viés
politico-partiddrio nesse mecanismo ou, a hipdtese inversa, se os
resultados obtidos sdo de fato aleatérios.(...)

2.78. O resultado mostrou que, com 95% de certeza, devemos
aceitar a hipétese de que essas diferencas s@o de fato aleatdrias, o
que afasta a hipotese alternativa de que poderia haver algum
tipo de direcionamento com viés politico nesse mecanismo.

(Grifo nosso)”.” (CGU, 22/3/07, grifos no original)

Outro indicio dos efeitos da fiscalizagdo da SFC sobre a coalizdo de governo ¢é a
reclama¢do de deputados contra relatérios da CGU que investigam repasses federais para
municipios, nos casos em que esses repasses foram realizados em fung¢do de emendas

parlamentares.

“Em relacdo a pronunciamento feito pelo Senhor Deputado Federal Marcio
Reinaldo Moreira, no Plendrio da Camara dos Deputados, sobre Certiddo emitida pela
Controladoria-Geral da Unido, a CGU esclarece que do referido documento consta que
foram apurados inimeros indicios de irregularidades na execugdo de convénios para a
aquisi¢do de unidades moveis de sadde, oriundos de emendas apresentadas pelo
referido parlamentar em beneficio dos municipios de Pompéu, Monte Azul e
Matozinhos, em Minas Gerais.

Esclarece, ademais, que nos procedimentos licitatérios foi constatada a presenca de
empresas ligadas entre si, o que representa forte indicio de conluio. Além disso,
verificou-se posteriormente que uma das empresas mencionadas sequer participou do
certame, tendo sido sua proposta falsificada.

Esclarece, finalmente, que, como j afirmou reiteradamente o ministro do Controle
e da Transparéncia, Jorge Hage, a CGU ndo investiga parlamentares, mas, sim, a
aplicacdo de recursos publicos federais, sendo seu dever, entretanto, atender a
solicitagdes da CPMI dos Sanguessugas no que se refere a autoria das emendas

parlamentares.” (CGU, Noticia, 4/8/06)

O deputado reclamou contra a divulgacio da ligacdo entre as emendas de sua autoria
para a compra de ambuléancias e as suspeitas de envolvimento no esquema de corrupgdo que
ficou conhecido como “Sanguessugas”. Como ndo foi possivel encontrar o discurso do
parlamentar no site da Camara, supde-se, pela nota da CGU, que o parlamentar tenha acusado
a CGU de investigar os parlamentares ao divulgar a autoria sobre as emendas. O parlamentar
deve estar ciente de que as investigacoes da CGU sdo apenas a “ponta de um iceberg” de

investigacdes desencadeadas pela Policia e pelo Ministério Pablico.
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Segundo reportagem do Estado de Sao Paulo de 13/11/07, uma das frentes de trabalho
da Policia e do Ministério Pdblico nos casos de fraudes em convénios € a apuracgdo dos

agentes que liberaram essas verbas em Brasilia:

“As investigagdes do Ministério Publico Federal e da Policia Federal sobre o
esquema de desvio de recursos federais por meio de convénios em prefeituras de
Alagoas entrard numa segunda fase, que vai apurar o envolvimento de politicos e
agentes publicos, segundo apurou o Estado. A PF ndo quis dar detalhes sobre essa
segunda etapa da operagdo para ndo prejudicar as investigacdes.

Até agora, o que foi apurado € a fraude na ponta, isso é, a fase de licitagdo e
execugdo dos contratos com as prefeituras. Mas boa parte desses convénios que foram
fraudados envolve recursos federais oriundos de emendas parlamentares. E essa origem

e o envolvimento de parlamentares, ou mesmo de partido, que serd apurada nessa fase.”

A negativa da CGU quanto ao intuito de investigar parlamentares nio prejudica o fato
de sua atuagd@o poder ser percebida como tal pelos deputados e pelos prefeitos, nem o fato de
que as informacdes que ela produz, tanto sobre emendas parlamentares quanto sobre a
execucdo de convénios entre governo federal e municipal, podem ser usadas para impor
constrangimentos a deputados e prefeitos ou para subsidiar investigac¢des policiais.

Por outro lado, as informacdes da CGU também podem ser usadas para “defender” o
governo, € ndo apenas para ‘“‘atacar’ inimigos ou controlar “aliados”. Em exposicdo aos
integrantes da CPI das ONGs do Senado, o Ministro Jorge Hage atribuiu as informacdes sobre
o montante de recursos repassados pelo governo federal as ONGs divulgadas pela CGU o

objetivo de “desmentir uma falacia” construida contra o governo Lula:

“Nos debates, Hage refutou também a acusac@o de que a CGU agiu politicamente
quando divulgou que os repasses feitos a organizagdes niao-governamentais durante os
quatro primeiros anos do governo atual, em valores atualizados, sdo menores do que os
repasses feitos no segundo mandato do governo anterior. “Sequer dissemos se este fato
¢ bom ou ruim; apenas divulgamos nimeros e desmentimos uma faldcia que se vinha
divulgando, e segundo a qual esses recursos teriam crescido de forma estratosférica no

atual governo”, sustentou.” (CGU, Noticias, 30/10/07)

Finalmente, outro indicador do uso das informag¢des produzidas pelo o6rgdo de
monitoramento como instrumento de controle sobre os prefeitos € o destaque dado aos
municipios na questdo federativa pelo governo Lula. Seu governo revigorou a Secretaria de
Assuntos Federativos, que havia sido enfraquecida no governo de Fernando Henrique

Cardoso (Abrucio, 2005).
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Esse destaque se expressa na fala do Subsecretario de Assuntos Federativos (SAF) da
Secretaria de Relacdes Institucionais (SRI) da Presidéncia no primeiro governo Lula. Em
entrevista a Revista do Servigo Publico de janeiro de 2005, Vicente Trevas (que atualmente é
assessor especial da Presidéncia) apresenta a visdo do governo sobre o federalismo, que esta

profundamente marcada pela questdo dos municipios:

“Temos consciéncia de que a federacdo € um recurso estratégico. O governo Lula
comegou praticando o didlogo federativo. Apenas para lembrar: com menos de 70 dias
de governo, o presidente e uma grande parte de seu governo estiveram presentes em um
momento federativo sensivel: a marcha dos prefeitos a Brasilia. Era a sexta edicdo de
um movimento, cujo objetivo era mais explicitar o contencioso federativo do passado
do que para praticar o didlogo federativo. A presenca do presidente teve o sentido de
transforma-la em um momento legitimo para explicitar os contenciosos e firmar o
didlogo federativo. Ao final da marcha, foi assinado um protocolo de cooperacdo
federativa entre o Governo Federal e as entidades nacionais dos prefeitos, que definia
duas questdes: uma agenda de didlogo federativo com os municipios e, em seguida, um
instrumento para esse didlogo.

Constituimos com os municipios uma agenda compartilhada, organizada em torno
de trés questdes. A primeira era do Governo Federal, o tema das reformas tributdria e
previdencidria. A segunda questdo, o tema dos recursos e dos financiamentos.
Colocamos ainda um terceiro, o tema do desenho federativo. Em seguida, constituimos
uma forma de operar essa agenda, por meio da criacio do Comité de Articulacio
Federativa [O Comité de Articula¢do Federativa foi formalizado por meio do Protocolo
de Cooperacdo Federativa, assinado pelo Governo Federal e pelas entidades de
municipios que organizaram a VI Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios,
ocorrida entre os dias 11 e 13 de marco de 2003. E composto por representantes da
Unido, indicados pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, e por representantes dos
municipios, indicados pela Confederacdo Nacional de Municipios, pela Frente Nacional
de Prefeitos e pela Associacio Brasileira de Municipios (nota da editora)]. A Subchefia
de Assuntos Federativos coordena e tem presenca permanente. Todos os ministérios
com incidéncia mais permanente nas relagdes municipais participam e todos os outros
sdo convidados, quando o tema incide sobre suas competéncias especificas. O balanco
hoje € positivo. Foi fundamental o conceito de agenda compartilhada, uma agenda que
ndo era dos municipios para a Unido e nem da Unido para os municipios. Os interesses
se cruzavam e embasavam essa agenda. Foi fundamental também trabalhar por
consenso, forma que ndo omitia, nem desqualificava o contencioso.

[...]

Em muitas areas, vivemos dificuldades que nio sdo s operacionais e de gestdo,
mas dificuldades de cultura politica. Precisamos de sensibilidade federativa. Em cada
Ministério ja existem, de forma consolidada, assessores parlamentares. Todo ministro

sabe que é preciso ter uma “antena” no Congresso. E por que ndo termos um sensor
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federativo em cada ministério? Estamos propondo que um dia isso aconteca.” (RSP,

2005)

Essa “opg¢do preferencial” pelos municipios materializou-se no aumento do porcentual
do repasse do Fundo de Participacido dos Municipios (FPM).

A proposta para aumentar essa transferéncia de 22,5% para 23,5% das receitas de
tributos federais, representando um aumento de cerca de R$1,8 bilhao, constava da reforma
tributdria do governo enviada ao Congresso. Em abril deste ano o Presidente Lula determinou
a base aliada que votasse essa medida em separado; o antincio foi feito por Lula diante de trés
mil prefeitos reunidos em Brasilia para a Marcha a Brasilia dos Municipios, em 10/4/07.

Segundo o jornal:

“Lula disse aos prefeitos que o aumento do FPM vai “liberar” os municipios dos
“caciques” politicos. “O que estamos fazendo € dar a vocés o direito de respirarem uma
liberdade e ndo ficarem subordinados a nenhum cacique local”, afirmou. “Liberdade,

meus filhos, ndo tem preco.” (Estado de Sao Paulo, 11/4/07)

Esse aporte de recursos para aos municipios através do FPM pode liberar os prefeitos
em relagdo aos caciques locais, conforme a fala do presidente Lula, mas também reforga a
dependéncia dos prefeitos em relacdo as transferéncias federais.

Segundo levantamento do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM),
quatro em cada cinco municipios ndo t€m receita suficiente para prestar servicos publicos de
qualidade. Segundo o IBAM, apenas 20,5% das prefeituras brasileiras receberam da
arrecadacao municipal e em repasses estaduais e federais, somados, pelo menos R$1,5 mil
anuais por habitante, que era, segundo o IBAM, o minimo necessario para que as cidades
atendessem as necessidades dos cidaddos a contento em 2006. (Estado de Sao Paulo,

18/11/07).

4.3 Conclusoes parciais

O que caracteriza o controle interno como um recurso politico é seu efeito sobre a
distribuicdo de poder entre os membros da coalizdo, através da capacidade do Presidente da
Republica de controlar a atuacdo desses membros ou de seus apadrinhados que ocupam

posicdes na burocracia federal e de redistribuir essas posi¢cdes em funcio desse controle. Os
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exemplos da Sudam e da Sudene e do Ministério da Defesa mostram que os mesmos
instrumentos de monitoramento dos politicos sobre a atuacdo dos burocratas podem ser
mobilizados, conforme a necessidade ou conveniéncia do Presidente, para sancionar o
desempenho dos aliados e seus indicados. Os acordos entre o partido do governo e os partidos
da base de apoio congressual, fundados principalmente na reparticio dos cargos da
administracdo publica, sdo monitorados pelo governo através, entre outras formas, dos
instrumentos de fiscalizag@o e auditoria do controle interno. Isso significa que o Presidente, ao
ceder poder sobre a mdquina publica aos aliados, ndo fica completamente “nas suas maos”,
mas tenta, ainda que de forma contingente e ndo sistemdtica, manter algum controle sobre seu
desempenho e, conseqiientemente, sobre a manutengdo dos termos da coalizdo.

Esse monitoramento sobre as politicas publicas federais também permite ao governo
federal controlar os governos subnacionais? Essa € a principal hipdtese que este trabalho
levanta, mas que ndo estd no seu escopo responder. As transformacdes por que passaram a
CGU e a SFC a partir de 2003 apontam indicios de caracteriza¢do do controle interno como

controle federativo. Essas transformacdes foram:

e alteracdo no escopo da CGU, no sentido do fortalecimento das ac¢des anti-
corrupcdo através da integracdo intra-institucional (entre as atividades de
fiscalizacdo e de correi¢@o) e inter-institucional (entre a CGU e 6rgdos como
Ministério Publico e Policia Federal),

e alteracdo no programa de fiscaliza¢do nos municipios para atender a esse novo
escopo da CGU:

o substituicdo da sele¢cdo amostral dos municipios pela selecdo por
sorteio,

o substitui¢do da fiscalizagdo de programas selecionados com base no
planejamento das acdes de controle pela fiscalizagdo de todos os
programas em execuc¢io nos municipios,

o promocao da publicidade das acdes de controle e dos relatérios.

O significa dessas mudangas foram, basicamente:

1. fortalecimento do escopo de combate a corrup¢do em detrimento da avaliacdo

gerencial dos ministérios, ou seja, do diagndstico nacional das politicas

publicas federais avaliadas por meio da fiscalizacdo nos municipios (as
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politicas que mais sofreram com essa alteragdo foram, provavelmente, as de
maior capilaridade nacional, como as de satde e educagio),

2. substituicdo do foco na fiscalizacdo da gestdo federal pelo foco na gestdo dos

prefeitos.

A mudanga do foco para a fiscalizagdo sobre os prefeitos era um dos objetivos das
mudangas realizadas na CGU a partir de 2003, ou foi um “efeito colateral” ndo previsto nem
inicialmente almejado? Seja qual for a resposta, essa mudanga ndo leva, necessariamente, ao
uso do monitoramento como controle do governo federal sobre os prefeitos (controle
federativo), mas permite apontar seu uso potencial nesse sentido. Mas os indicios aqui
apresentados (recurso judicial dos prefeitos contra os sorteios e a divulgacdo dos relatdrios,
reacdo de membros do Congresso contra a fiscalizacdo através de sorteios, fortalecimento da
Secretaria de Assuntos Federativos) ndo sdo suficientes para afirmar o uso da SFC como
controle federativo. Tal afirmacdo depende de pesquisas especificas dos efeitos do
monitoramento sobre as relacdes entre governo federal e governos subnacionais, o qué, como

ja dissemos, extrapola o objeto da tese.
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5. Consideracoes Finais

O estudo da criagdo da SFC e das suas atividades como 6rgdo de monitoramento nos
permitiu demonstrar nossas duas hipdteses iniciais. A andlise dos processos da SFC de
avaliacdo da execug@o dos programas federais e da gestdo dos administradores nos permite
demonstrar a primeira hipétese: de que a reforma do controle interno do Executivo federal na
década de 1990 criou um mecanismos efetivo de controle politico sobre a burocracia; e a
andlise das formas como a Presidéncia utiliza as informagdes produzidas pela SFC nos
permite demonstrar a segunda hipdtese: de que o 6rgdo de controle interno constitui um
instrumento de controle da Presidéncia sobre a burocracia e a coalizdo de governo.

Portanto, as principais conclusdes da tese sdo:

a) a atividade de monitoramento sobre a execucgdo das politicas federais existe, tanto
no ambito do governo federal quanto no das unidades subnacionais que implementam
politicas federais,

b) ela é desempenhada por um 6rgio criado recentemente, que é fruto, do ponto de
vista organizacional, de uma ampla reforma do sistema de controle interno do Executivo
federal e, do ponto de vista historico, da confluéncia de movimentos antagdnicos como o
insulamento burocratico e a democratizacdo, e

c) essa atividade representa um recurso de poder do governo federal para controlar a

direcdo da burocracia federal e a distribuicao de poder na coalizdo de governo.

Apesar desses avangos proporcionados pelo nosso trabalho, um estudo de caso ndo nos
permite construir uma teoria do controle politico da burocracia, mas levantar algumas
hipdteses a serem testadas em futuros trabalhos. Uma teoria do controle politico da burocracia
teria que explicar algumas causalidades e relagdes que o estudo do caso isolado da SFC e de
apenas um dos instrumentos de controle — o monitoramento - ndo nos permite desvendar: 1) a
quais instrumentos de controle a burocracia responde ou ndo (ou seja, se a burocracia
responde ao controle e quais sdo 0os mecanismos de controle politico que efetivamente alteram
a direcdo da gestdo publica), e 2) qual a relacdo entre Executivo e Legislativo no desempenho

do controle politico da burocracia.
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Para conhecer a resposta da burocracia aos diferentes instrumentos de controle politico
(monitoramento, nomeagao, controle orcamentario, reorganiza¢io administrativa e legislacio)
€ preciso, em primeiro lugar, analisar esses processos como instrumentos de controle da
burocracia, e, em segundo lugar, analisar a resposta da burocracia a eles. Como vimos no
capitulo 1, ha estudos, no Brasil, sobre o processo de nomeagdo e a execucdo orcamentdria,
mas nenhum deles analisa, especificamente, seu uso como instrumento de controle politico,
nem olha para os efeitos desses mecanismos sobre a atuacio da burocracia. Nesta tese, como
jé ressaltamos no capitulo 3, delimitou-se o objeto de pesquisa de forma a iluminar o controle
interno enquanto um instrumento disponivel e efetivamente capaz de realizar o
monitoramento, o que, entretanto, nos impediu de analisar o “outro lado” do monitoramento,
ou seja, o quanto a burocracia alterou seu desempenho ou a direc@o das politicas publicas para
atender aos comandos dos politicos. Uma futura pesquisa, complementar a esta tese, analisaria
o efeito da SFC sobre os ministérios, como, por exemplo, os casos ja citados do Planfor e do
Fundeb: porque o Planfor teve seu orcamento reduzido?, como a burocracia promoveu ou
adaptou-se as mudangas resultantes da adocdo das sugestdes da SFC de reformulacdo do
programa?, por que o Ministério da Educagdo nédo atua sobre os municipios em que a SFC
aponta a existéncia de fraudes no Fundeb?, entre outras perguntas.

Somente o estudo amplo e sistemdtico da resposta das burocracias dos varios
ministérios ao controle politico permitiria, por um lado, uma avaliagdo mais substantiva do
papel da SFC na promog¢do da transparéncia e da responsabilizacdo governamental, conforme
apontado na Introdugdo e, por outro lado, a especificacdo ou redefini¢do dos conceitos de
funciondrio especializado e de funciondrio politico, que adotamos a partir da andlise de
Weber, no capitulo 1. Esses funciondrios respondem de formas diferentes ao controle
politico? As possiveis diferencas na resposta dependem do agente que controla (se sdo
politicos do Executivo ou do Legislativo) ou de caracteristicas especificas de cada tipo de
funciondrio? Em outras palavras, se a resposta for igual, nido faz sentido diferenciar
analiticamente os funciondrios especializados dos funciondrios politicos. Mas, por outro lado,
se as respostas forem diferentes, é preciso analisar suas condi¢des e causalidades politicas e
reavaliar as defini¢des dos tipos de funcionarios em fungdo delas.

Quanto a avaliacio do papel da SFC na promogdo da transparéncia e da
accountability, a andlise do quanto esse potencial se realiza depende do estudo da SFC na
perspectiva do sistema brasileiro de transparéncia e accountability. Como néo era o foco do
trabalho, ndo foi analisada a relagdo entre a SFC e outras instituicdes de promocdo da
responsabilizacdo governamental, como o préprio TCU e os 6rgdos de persecucdo criminal,

como o Ministério Publico e a Policia Federal, mas hd indicios de que ela é desorganizada,
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ndo integrada e contingente, e que o sistema de responsabilizacdo ndo “se fecha” pela falta
dessa integracdo. O resultado seria o baixo indice de punicdo as fraudes administrativas e aos
casos de corrupcdo e a conseqiiente descrenca na Justica e nas institui¢des politicas.

Por outro lado, a SFC pode representar um mecanismo de transparéncia
governamental na medida em que divulga uma avaliacdo relativamente imparcial da execucio
das politicas pubicas e apesar de ser uma avaliagdo restrita a execucdo e que ndo abrange os
resultados nem os impactos das politicas. Como ja dissemos, ndo conhecemos nenhum
trabalho que tenha abordado a criacdo e o funcionamento da SFC, o que significa que a
andlise de seus relatérios e a coleta dos depoimentos dos seus funciondrios revelam
informagdes praticamente inéditas. Apesar de essas informacdes serem publicas e de fécil
acesso (ao contrdrio de muitos documentos oficiais, que sdo ptblicos, mas de acesso
praticamente impossivel), elas nunca haviam sido, at¢ o momento, analisadas. A ignorancia
sobre os resultados da atuacdo da SFC € particularmente grave porque seus relatdrios sdo
publicados no principal documento de prestacdo de contas do Poder Executivo ao Poder
Legislativo: o Balanco Geral da Unido (BGU).

Um outro aspecto fundamental em uma teoria do controle politico da burocracia sdo os
efeitos da relacdo entre Executivo e Legislativo no desempenho do controle, ou seja, se a
burocracia responde mais aos instrumentos do Executivo ou do Legislativo, ou se ela
responde mais quando hd alguma combinacdo dos instrumentos dos dois Poderes. Conforme
discutido no capitulo 1, a literatura norte-americana mostra que a competi¢do entre os dois
Poderes pela supremacia sobre o aparato administrativo, ou seja, sobre a direcdo do Estado, é
fundamental para explicar o desenvolvimento dos mecanismos de controle (em especial o
crescimento em ndimero e o fortalecimento institucional dos 6rgdos dedicados ao controle
or¢amentdrio, as nomeacdes, a edi¢do de legislacdo, a reorganizacdo administrativa) e que os
principais mecanismos a que a burocracia responde - a nomeag¢do e o orcamento - sdo
compartilhados entre os dois Poderes.

Esta tese nos permite apontar algumas pesquisas necessdrias a respeito da relagao entre
Executivo e Legislativo quanto ao monitoramento e ao controle politico da burocracia no
Brasil. No ambito deste trabalho, pudemos perceber que o monitoramento do Executivo
federal sofre influéncia do TCU: o Tribunal define as caracteristicas de alguns processos da
SEC (como, por exemplo, ao pautar quais acdes serdo controladas através das prestacdes de
contas e ao exigir que os sorteios incluissem todos os municipios) e teve algum papel no
fortalecimento institucional da SFC (o TCU recomendou a transferéncia da Secretaria para a
Presidéncia), mas ndo sabemos se hd outras esferas de influéncia, nem o quanto essa

influéncia € reciproca, ou qual o papel do Congresso na influéncia do TCU sobre a SFC.
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Futuras pesquisas precisam olhar mais de perto a relagdo entre TCU e SFC, para avaliar o
papel do Congresso no controle da burocracia.

Nos EUA, o Congresso definiu a criacdo e formatou a atuagdo do 6rgéo de controle
interno do Executivo; no Brasil, o papel do Congresso na criacdo da SFC parece marginal,
pois a CPI do Or¢camento apontou a fraqueza do sistema de controle interno do Executivo,
mas nio propds nenhuma reforma administrativa para solucionar os problemas, e nio se
conhece exatamente o papel do Congresso na formatacdo constitucional do sistema de
controle interno na Constituinte de 1988, nem a relacio das comissdes parlamentares
permanentes ou de inquérito com a SFC. Figueiredo (2003) aponta a fraqueza da atuag@o do
Congresso brasileiro no monitoramento constante sobre o Executivo; apesar de dispor de
recursos institucionais para tal, sua atuagdo mais forte € no levantamento e divulgacdo de
informagdes de forma esporddica, através das CPIs. Mas esse monitoramento ndo seria
realizado pelo TCU, com o apoio da SFC, tal como preconizado pela Constituicao? Qual é o
efeito do TCU sobre a burocracia? Qual € a utilizacdo das informagdes do TCU pelos
congressistas?

Este trabalho mostrou, no capitulo 4, como os politicos do Executivo (Presidente e
ministros) utilizam o monitoramento para controlar a burocracia, e em quais condi¢des:
exigéncias de transparéncia e de responsabilizacdo perante o publico, e necessidade de
rearticular a coalizdo através da redistribuicio dos recursos de poder no aparato
administrativo, em especial cargos de confianga. Futuras pesquisas precisam analisar mais
profundamente: 1) a relagdo entre esses movimentos do Executivo e seus reflexos na base
aliada no Congresso, e 2) os reflexos dessas rearticulagcdes na coalizdo sobre as relagdes
federativas e vice-versa, uma vez que as relagdes entre os trés niveis de governo influenciam
tanto a formacdo da coalizdo — pois o critério federativo é importante na distribuicdo dos
cargos da administracdo federal — quanto a execug@o das politicas publicas federais — na
medida em que muitas delas sdo implementadas de forma descentralizada, em cooperacio
com estados e municipios. Um estudo desse porte permitiria a verificacdo da hipdtese
levantada no capitulo 4 sobre a SFC como instrumento de controle federativo. Algumas das
evidéncias nesse sentido foram apresentadas, mas que ndo sdo suficientes para caracterizar o
controle interno do Executivo federal como recurso de poder intra-federativo.

Essa hipétese do controle interno do governo federal como instrumento de controle
federativo foi, em boa parte, formulada com base na andlise de Campelo de Souza sobre o
papel do DASP (Departamento do Servico Publico) na reconfiguracdo das relacdes
federativas no governo Vargas na década de 1930. Analisando a fraqueza da funcdo

governativa dos partidos entre 1945 e 1964 com base no tipo de relagdo que o governo Vargas



213

estabeleceu entre o Estado e o sistema politico antes de 1945, Campelo de Souza apontou uma
relacdo que excluia os partidos e os congressistas das arenas de decis@o sobre as politicas
publicas ndo apenas devido ao seu carater francamente ditatorial, em especial a partir de 1937,
mas principalmente gragcas ao uso politico dos 6rgdos administrativos, como o DASP, que
concentravam poder de decisdo em detrimento do Congresso. O DASP serviu, ainda, como
instrumento de influéncia politica sobre os estados, ainda que formalmente se destinasse a

implementagdo da reforma administrativa:

“Vedados os canais tradicionais de representacdo e influéncia, as antigas e novas
oligarquias foram absorvidas ou encurraladas num sistema que tinha como fulcro as
interventorias, acopladas a érgdos burocréticos subordinados ao DASP - Departamento
Administrativo do Servico Publico - sujeitos por sua vez ao Presidente da Reptiblica.
Nem sempre salientado ou compreendido pelos analistas, o papel do DASP ¢, sem
didvida, decisivo, ndo pelo que de real reforma possa ter realizado na administracio
publica, nos processos de selecdo e admissdo de pessoal, etc., mas pela sua fungdo na
montagem da estrutura de poder burocritico: a de um cinto de transmissdo entre
Executivo federal e a politica dos estados” (Souza, 1990, p. 86, grifos nossos).

A SFC tem mais elementos de distin¢do do que de semelhanga em relacdo ao DASP, a
comecar pelo regime politico em que foram criadas: ditatorial em 1937 e plenamente
democratico na década de 1990. Entretanto, € possivel uma analogia quanto ao papel que
essas duas instituicdes exercem nas relagdes entre o governo federal e os governos
subnacionais na medida em que a SFC pode estar se constituindo como uma das correias de
transmissdo das politicas federais aos municipios mais dependentes das verbas federais. A
SFC néo é s6 um 6rgdo de verificacdo da legalidade e da eficiéncia da gestdo das politicas
publicas, mas sim um instrumento potencial de promog¢ao da coordenagdo das agdes rotineiras
do governo, de promocgdo das politicas prioritarias do plano de governo e de coordenacio das
acoes dos governos subnacionais. Da mesma forma como o DASP de Getiilio Vargas serviu,
na década de 1940, tanto para a realizacdo de uma reforma da burocracia federal nos moldes
weberianos quanto como correia de transmissio das politicas federais para os estados, a SFC
pode ser, hoje, a0 mesmo tempo, controle politico da burocracia e controle dos municipios.
Mas a demonstragdo desse controle federativo envolve pesquisas que, como ja ressaltamos,
estavam fora do escopo desta tese, mas que merecem ser desenvolvidas no futuro préximo.

Se esta tese nao permite a elaboragdo de uma teoria do controle politico da burocracia,
ela apontou, por um lado, novas hipéteses de trabalho e novos caminhos de pesquisa,
conforme ressaltamos acima, e, por outro lado, avancou no conhecimento sobre o
monitoramento e das condi¢cdes politicas de sua efetividade. Assim, finalizamos

sistematizando as principais contribuicdes deste trabalho:
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avancou no conhecimento sobre as formas de relacdo entre politica e
burocracia no Brasil, mais especificamente no controle politico sobre a
burocracia, ao demonstrar como e em quais condi¢des o monitoramento das
politicas publicas se caracteriza como uma das formas desse controle;

analisou um fendmeno ainda ndo estudado na literatura: a construcéo
institucional do monitoramento enquanto um recurso de poder do governo
federal em face da burocracia e da coalizdo de governo;

realizou um estudo inédito do 6rgdo de monitoramento da execucdo das
politicas publicas no Executivo federal, com base na criagdo de novos dados
(as entrevistas) e na andlise também inédita de documentos fundamentais no
processo de transparéncia e accountability governamental (os relatérios da
SFC e da CGU);

aponta os desdobramentos da atuacdo desse 6rgdo do ponto de vista do
funcionamento do sistema politico, em especial do funcionamento do
presidencialismo de coalizdo, levantando novas hipéteses e perspectivas de

trabalho.
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ANEXO I - Cronologia do FAT (Fonte: Relatério de Atividades da Corregedoria Geral
da Unido, 2002, p. 30-33):

3.5.2.4.FAT

Com relacdo as acdes empreendidas pela Corregedoria-Geral da Unifo, no tocanfe a
aplicacdo de recursos do PLANFOR — Plano de Qualificacio do Trabalhador e do FAT —

Fundo de Amparo ao Trabalhador, apresenta-se esta sinopse.

DATA

FATO

12.04.2000

Decisdo do TCU quanto ao PLANFOR. em 1999 e 2000, determinando: “especial atencio para
a matérna relativa a qualificacio e colocagdo do trabalhador no mercado de trabalho e a questio
da celebracio de parcerias, notadamente aquelas firmadas com a FIESP, Forca Sindical e
ICT".

02.04.2001

Instituicio da CORREGEDORIA-GERAL DA UNIAO.

21.05.2001

Recebimento, pela CGU, da Secretaria Federal de Controle Interno (6rgio entdo vinculado ao
Ministério da Fazenda), de informacdes acerca b resultade de fiscalizagbes e auditorias
efetuadas em 18 Unidades da Federagio, sobre a execugio do Plano Nacional de Qualificacio
do Trabalhador — PLANFOR

13.06.2001

Decisdo do TCU quanto ao PLANFOR, determinando ac Ministério do Trabalho e Emprego a
fiscalizagio e controle por estruturas federais, nos Estados e Municipios, e a realizacio de
licstagdes publicas. nas contratagdes, além de exigir procedimentos e cldusulas a serem
incluidas nos contratos, bem como imponde & SFC/MF o acompanhamento de suas
determinagdes

09.08.2001

Nota CGU 07/2001 a Imprensa, comunicande que, em face de haver sido constatado, por
fiscalizagio da SFC/MF, wrregularidades, na aplicagio de recursos do FAT, pedira informacdes,
com prazo de 15 dias. ao Ministério do Trabalho e Emprego.

11.09.2001

Nota CGU 17/2001, comunicando que recebera as informacdes do MTE obre o FAT e as
submetera 3 SFC/ME. apds o que se pronunciaria em definitivo sobre a maténa.

24.09.2001

Resposta da SFCIUMF, de que as justificativas apresentadas pelo Mimistério do Trabalho e
Emprego seriam objeto de analise ulterior | porquanto haveria necessidade de serem realizadas
Auditorias, em cada caso, para que ficasse possivel a avaliagio da sua procedéncia.

17.11.2001

Recebimento, pela CGU, de denuncia.por e-mail. sobre desvio, na aplicagdo do FAT, praticado




pela Forca Sindical (Processo CGU n® 00190.002175/2001-51).

18.11.2001

Solicitacio, pela CGU. de informagdes sobre a dentincia contra a Forga Sindical, a Secretaria
Executiva do Ministério do Trabalho e Emprego, com comunicagio ao Ministro, e envio do
Oficio n® 045/CGU-PR. a SCE/MF, requisitando-lhe "as informagdes e documentos existenfes
nessa Secretaria acerca da matéria, a fim de su bsidiar exame de procedimento em curso neste
Orgdo. Caso inexista processo especifico instaurade, solicito a adocdio dessa providéncia, a
Jim de esclarecer os fatos™.

04122001

Decisio do TCU, determinando auditorias em 8 Estados. incluindo-se S3o Paulo, nas
aplicacdes de recursos do FAT.

13.12.2001

Decisio do TCU requisitando da SFCL/MF “os relatérios das anditorias realizadas no FAT™.

24.01.2001

Anilise diagndstica da Corregedoria-Geral da Unido, propondo ao Presidente da Republica
que, dentre as varias prescricdes feitas aos 6rgios competentes na matéria, para se alcangar a
total regularizacio, no tocante & execugdo do Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador
— PLANFOR, fosse determinada. ao Ministério do Trabalho e Emprego, ‘& adogdo das
providéncias administrativas necessdrias 4 instauragdo de Procedimentos Administrativos
Disciplinares, em todos o5 casos em que se constatarvem irregularidades administrativas, como
consegiiéncia da realizacdo das Auditorias e das Tomadas de Contas Especiais determinadas
pelo E. Tribunal de Contas da Unido".

24.01.2002

Despacho do Presidente da Republica aprovande a Analise da CGU.

25.01.2002

Comumicagdo da CGU a SFC/MF, pelo Oficio n® 097/CGU/PR, de que, para que as
indispensaveis Auditorias pudessem ser levadas a efeito, também no dia 25.1.2002, solicitara,
ao Ministério do Trabalho e Emprego, que. ne dmbito daguele Ministério, fosse "faculrado
amplo acesso &s informacdes que se facam necessdrias ao desenvolvimento dos trabalhos
dessa Secretaria, a fim de possibilitar, dentro da brevidade requerida, o exame conclusivo da
maréria".

30.01.2002

o Ministro de Estado do Trabalho e Emprego, por meio do Aviso n.° 06/GM-MTE, informou a
CGU que as determinacdes e recomendacdes do TCU, concernentes ao tema em estudo, foram
"rigorosa e cabalmente adotadas ou estdo em fase final de implementacdo” naquela Pasta, e
que vem mantendo contato com aquele Tribunal de Contas, no sentido de mformar todas as
medidas adotadas, inclusive sobre as instauragdes de Tomadas d e Contas Especiais. Informon,
por fim, que "a Secretaria de Politicas Piblicas de Emprego (SPPE) vem acompanhando e
supervisionando a execugdo dos convénios fiscalizados”.

26.02.2002

a Secretania-Executiva do Mmistério do Trabalho e Emprego preston informagdes acerca da
dentincia feita contra a Forca Sindical.

28.03.2002

Incorporacio da SFC pela CorregedoriaGeral da Unido.

31.05.2002

Reiteragio a SFC, pela CGU, através do Memorando n® 172/CGU-PR, da requisigio de
informacdes, quanto 4 dentincia contra aForca Sindical.

10 a
21.06.2002

Realizagdo dos trabalhos de Auditona, feita pela SCF, junte a Forca Sindical em Sio Paulo.

11.06.2002

Recebimento de informacdo, prestada pela SFC, de que “"esta SFC entende ser necessdria a
realizagdo de trabalhos de fiscalizagdo m loco, em uma amostra representativa e calculada
com critérios estatisticos gue permitam a inferéncia dos resultados para toda a populagdo
amastrada.”

11.06.2002

Noticia do Jornal “O Estado de S. Paulo™ acerca de desvio de recursos do FAT, pelo
Sindicalista Paulo Pereira da Silva.

23.06.2002

Noticia do Jornal “Folha de S. Paule™ ‘Governo FHC faz devassa ma Forga Sindical”,
constando que “Relatério obtido pela Folha mostra que jd foram repassados para a Forga RS
58 milhdes ...

24.06.2002

Nota CGU n. 24/2002, relatando as acdes da CGU com respeito ao FAT e afirmando que a
apuracio de irregularidades fez-se e continua sendo feita de modo absclutamente rotineiro e
programado. Nota 3 Imprensa drvulgando a Nota CGU n. 24/2002 .
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30.06.2002

Nota a Imprensa divulgando a Nota CGU n. 25/2002, comunicando, em resposta a noticiario
jornalistico sobre a Auditoria na Forga Sindical. que se aguardarna “a manifestagio de sen
Presidente, no prazo de 15 (quinze) dias, acerca do Relatérno da Auditona realizada, no periodo
de 17 2 21.6.2002 pela Secretaria Federal de Controle Interno.”

05.07.2002

30.07.2002

Emissio do RELATORIO DE AUDITORIA 098818. da auditoria operacional feita pela SFC
na Forga Sindical em Sio Paule com respeite ao ano de 2001.

Nota Técnica n 296 encaminhando o Relatorio de Auditoria 098818 a Diretonia de Auditoria
de Programas da Area Social da SFC e ao Subcorregedor-Geral da Unifo e despacho
ordenando a juntada ao processo precedente.

30.07.2002

Remessa, a entidade Forga Sindical. via AR, de copia do Relatorio de Auditona 098818.

30.07.2002

Noticia do Jornal “Folha de S. Paulo™ de que o exMinistro do Trabalho Francisco Dormelles
teria assumido a responsabilidade por qualquer frande eventualmente descoberta no FAT e de
que “0 prépric Governo estaria examinande os convénios com entidades sindicais para
descobrir se hd irregularidades no uso do dinheire pela Forga Sindical”.

30.07.2002

Nota CGU n. 25/2002, reafirmando a Nota CGU n. 24/2002 e esclarecendo continuarem em
plena normalidade rotneira os trabalhos de controle da aplicagio dos recursos do FAT,
inclusive quanto aqueles aplicados pela Forga Sindical. e informando que estava aguardando a

manifestacio do Presidente da entidade. no prazo de 15 dias, acerca do Relatoro da Auditoria
realizada.

02.08.2002

Remessa, ao Ministério do Trabalho e Emprego, de copia do Relatorio de Auditonia 098818,

02082002 | Noticia inserida no site www.estadao.com br com o titulo “dnadvr nega relagdo entre
investigagdo do FAT e campanha politica™.
02.08.2002 MNoticia no Jornal “O Estado de S. Paulo”™ “Ferbas do FAT estdo na mira™, onde ha alusio a

relatorio de “cerca de 30 pdginas™ e esta referéncia: “os auditores da Secretaria de Controle
Interno teriam descoberto gue o sindicalista ndo fer licitagdes para ontratar cursos
profissionalizantes previstos ne Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhader (PLANFOR)
além disso, o nimero de alunos nos cursos teria sido inferior ao declarado peia Forca™.

06.08.2002

Recebimento, pela Corregedonia-Geral da Umio, de copia de NOTA divulgada pelo Ministéno
do Trabalho e Emprego, contendo explicacdes acerca de uma das irregularidades apontadas no
Relatério de Auditoria 098818.

06.08.2002

Nota a Imprensa publicando a Nota CGU n. 26/2002. acerca do noticiario jomalistico alusivo a
divulgagio do Relatorio da Auditoria na Forga Sindical, afirmando que:

“6. Sobre tal divulgagdo, a Controladoria-Geral da Unidio tem a dizer quendo € responsdvel
por esse fafo, ja gue, por meio de sua Secretaria Federal de Controle Interno, limitou-se a
enviar capias do Relatorio de duditoria 098818, ne dia 30.07.2002, a propria entidade Forga
Sindical, e, no dia 02.08.2002, aa Ministério do Trabalho e Emprego. Nenhum impedimenta de
ordem legal haveria, contudo, se a divulgagdo desse Relatorio, pela Controladoria-Geral da
Unido, houvesse ocorrido, eis que ndo hd lei que o proiba e estd jungida ao principio
constitucional da publicidade dos atos administratives.

7. Tem ainda a Controladoria-Geral da Unido a informar de piiblico — e o faz em face da
repercussio da matéria — que, nesta data, recebeu, do Ministério do Trabalho e Emprego,
NOTA contendo explicagées acerca de uma das irregularidades apontadas no Relatério de
Auditoria 098818, as quais serdo devidamente consideradas, na apreciacdo final mbre a
aplicagdo dos recursos do FAT pela entidade For¢a Sindical. 4 manifestagéio do Ministério do
Trabalho e Emprego, alids, comprova, por si 56, gue havia procedéncia, na parte daguele
Relatdrio que apontou tais irregularidades.

8. Por fim e de molde a prevenir equivocos, fica explicits, também, que a matéria contida
naguela NOTA distribuida pelo Ministério do Trabalho e Emprego ndo esgota as questdes
suscitadas no Relatério de Auditoria n. 098818, as quais continuardo, todas, a merecer exame
sereno e imp essoal, pela Controladoria-Geral da Unido, sempre em estrita obediéncia aos
principios enunciados no art. 37, "caput", da Constituigdo Federal ”
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03.00.2002

Nota i Imprensa divulgande a Nota CGU n. 28/2002, com a Decisdo final da CGU sobre a
procedéncia das imputagdes de irregulandades na aplicagdo dos recursos do FAT, pela Forga
Sindical, recomendando ao Ministério do Trabalho e Emprego “gue ndo seja aprovada a
prestagdo de contas de Convénio em guestdo, bem como ndo sefam repassados recursos &
Entidade, sem que seja procedida a andlise minuciosa para elidir completamente as
constatagdes da Auditoria e, no caso de esgoiadas as providéncias administrativas, seja
determinada a instauragdo de Tomada de Contas Especial.”.

06.09.2002

Nota a Imprensa divulgando a Nota CGU n. 29/2002, acerca de Representagio formulada
contra a CGU, pelo MP junto ao TCU, afirmando o que se segue:

“2. Nesta data, a CGU enviou Aviso ao Ministro Presidente do E. Tribunal de Contas da Unido,
encaminhando-lhe a Nota Técnica n® 478 DSTEM/SFC/CGU/PR.. demonstrativa de todas as
variadas acdes empreendidas desde 1999 em relagio 3 aplicacio de recursos providos do
Fundo de Amparo ao TrabalhadorFAT/PLANFOR, e de que as verificagdes i loco em relacio
as Parcerias foram iniciadas com Auditoria Operacional na execucio do Convénio n® 04/2001
(MTEForca Sindical) exclusivamente em razio de que. i época, apenas quanto aquela
especifica entidade, havia denincia de wregularidades (Processo CGU n® 00190.002175/2001-
51).

06.09.2002

Representacio formulada pele Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tnbunal de
Contas da Unmido. Lucas Rocha Furtado, imputando. 3 Corregedora -Geral da Unido, haver
determuinado “a auditoria realizada pela Secretaria Federal de Controle Interno junto & Forga
Sindical (1° etapa)” e afirmando que as auditorias realizadas no dmbito da SFCI/MF estariam
“circumscritas & Forca Sindical”, ao acolher argiiigio que lhe fora feita pelo Presidente da
enttdade, sob o fundamento de que a agio da Corregedoria-Geral da Umifio era mspirada em
motivos eleitorats.

092002

Pedido de reconsideracio apresentado ao Tribunal de Contas da Unido pelo Procurador-Geral
do Ministério Publico junto aquela Corte, Lucas Rocha Furtado. com este fundamento: “ndo
posso deixar de reconhecer o equivoco que cometi ao deixar transparecer, no pardgrajo guinio
da prefalada Representagdo, que a auditoria realizada pela Secretaria Federal de Controle
Interno junte a Forga Sindical (17 etapa) foi determinada pela Corregedora-Geral da Unido™;
“Na verdade, conforme se depreende da andlise do quadro apresentado as fls. 1/2 da
documentagdo, bem como das consideragdes apresentadas pelo Sr. Domingos Poubel de
Castro, entdo Secretdrio Federal de Controle Interno, em expediente enderegado ao
Subcorregedor-Geral da Unido (Memo n®1.853, de 15.06.2002), ndo obstante as verificacées
in loco em relagdo as sobreditas parcerias terem sido levadas a efeito durante a gestdo da
Ministra Anadyr & frente da Controladoria-Geral da Unido, a deniincia pela Internet 'acerca
de desvio de recursos do FAT pela Forga Sindical', que resultou na instaura¢do da aludida
auditoria na For¢a Sindical, é bem mais antiga, tendo, alids, sido encaminhada & entdo
Corregedoria-Geral da Unidio em 06.10.2001, antes, portanto, da vigéncia do Decreto n®
4.177/2002, que submeteu a Secretaria Federal de Controle Interno a Corregedoria-Geral da
Unido.”; “tenho a acrescentar gue, apds o exame dos documentos que fago juntar &
representagdo em exame, restou evidenciado, ao revés do gue inicialmente se vislumbrava edo
que era do conhecimento deste Ministério Piiblico, que as auditorias no dmbito da Secreraria
Federal de Controle Interno ndo estio circunscritas a Forga Sindical, alcangando outras
entidades. No quadre insito a fl. 02, por exemplo, consta a informagdo de que, no periodo de
17 a 21.06.2002, foi realizado procediments fiscalizatério junto a Central Unica dos
Trabalhadores. ”

O Plenano do Tribunal de Contas da Unifo, por unaninmidade, defertu o requerimento do
ProcuradorGeral, Dr. Lucas Rocha Furtado, determinando que a 5* SECEX, realize auditonia
no imbito do PLANFOR, cujo relatério deverd integrar o processo de acompanhame nto n® TC-
015.794/2001-0. instaurado por forca da Deciso n® 279/2000 - TCU - Plenirio.

ANEXO II - Relatério Sintético do municipio de Itaberaba
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Municipio 05 — Itaberaba/BA

O total de recursos fiscalizados foi de RS 16.971.690,75. Principais constatacdes:

1) Diversas irregularidades na aplicaciio dos recursos do Fundef: o municipio recebeu do
Ministério da Educacao R$ 6.3 milhdes, para execucio do Fundef. Foi constatado o pagamento de
pessoal ndo relacionado com atividades do ensino fundamental. Foi verificado como pagamento
irregular um total de R$ 129.4 mil, mas segundo os fiscais esse valor pode ser maior, ja que 0s
conselheiros do Fundef no municipio declararam ter conhecimento de que os servidores das creches
municipais sdo remunerados com recursos do Fundo. Enfre os servidores remunerados estio
funciondrios do Instituto de Artesanato Visconde de Maua, da Secretaria Municipal de
Administracdo, da Creche Chapeuzinho Vermelho e o presidente da Associacdo dos Moradores do
Barro Vermelho. Foi constatado, também, o caso de duas professoras que nio estdo mais dando
aula. porém recebem salarios.

Em 2003, a prefeitura locou uma moto, por RS 200,00 mensais, e adquiriu trés reldgios de ponto,
por RS 3.600.00, com recursos do Fundef. Houve, ainda, no dia 30/04/2004, a utilizacdo de um
onibus escolar para transportar populares dos povoados da zona rural ao aeroporto da cidade, a fim
de recepcionar o governador do Estado, que visitou o municipio para inaugurar algumas obras.

2) Empresa nega participacio em licitaciio: varias empresas negaram aos fiscais que tivessem
participado de licitagdes realizadas pela prefeitura. Existem indicios de que os processos licitatorios
apresentados pela prefeitura sejam forjados, como € o caso da Livraria e Papelaria Tend Tudo, que
negou a participacdo no convite 016/2003, de 22/01/2003, no valor de RS 16.590.00. A empresa
tambem afirmou que as notas fiscais apresentadas pela prefeitura foram clonadas e que ndo foi
beneficiada por nenhum pagamento neste valor.

Também foi constatado que as empresas J.C. Com. de Combustiveis Ltda. e Oliveira Fraga Com. de
Combustiveis Ltda. vencedoras da licitacdo convite n® 110/2003, de 18/07/2003, no valor de R%
54,7 mil, funcionam no mesmo endereco. No cadastro da Secretaria da Fazenda da Bahia consta que
a empresa Oliveira Fraga estd na situacio cadastral suspensa desde 30/07/2003, tendo encerrado
suas atividades a partir desta data. Apesar disto as propostas do certame foram julgadas no dia
29/07/2003 e a ordem de compra emitida em 30/07/2003.

Ja a empresa J.C. Gama, cujo nome de fantasia é Posto Gama, e uma das participantes da licitacio,
iniciou suas atividades somente em 01/08/2003, e jamais poderia estar habilitada a participar de
uma licitacio que teve inicio em 18/07/2003 e encerramento em 29/07/2003. Consta que o posto de
combustiveis da empresa Oliveira Fraga fora arrendado para a J.C. Gama desde maio de 2003.

3) Notas fiscais frias e clonadas: os fiscais constataram que para comprovar despesas com a
parcela dos 40% do Fundef, a prefeitura apresentou seis notas fiscais frias e clonadas. no valor de
R$ 93.874.01. Os objetos dessas notas fiscais falsas nfdo foram enfregues, caracterizando a
inexisténcia dos bens. Pela nota fiscal n° 1245 (24/01/2003), de RS 24.620,00, a prefeitura teria
adquirido 848 livros da empresa R.C. Livros, que declarou ndo ter vendido livro algum & prefeitura
em 2003, e nem emitido a tal nota fiscal. Da Livraria e Papelaria Mattos Ltda. a prefeitura teria
comprado RS 255 mil em livros didaticos, conforme a nota fiscal n® 0627, mas segundo o
proprietario da livraria, localizada em Salvador, sua empresa nao forneceu os livros e nio emitiu as
notas fiscais.

4) Fraudes de RS 851 mil com recursos da saude: o municipio recebeu, nos ultimos trés anos, do
Ministério da Saude, RS 2.6 milhdes, para execucdo dos Programas Satide da Familia e Agentes
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Comunitarios de Satde. Segundo dados do Sistema de Informacdo de Atencdo Basica (SIAB),
existem 16 equipes completas do Programa Saude da Familia em Itaberaba. Mas. com base na
analise documental apresentada pela prefeitura, e em entrevistas com a populacio, os fiscais
constataram que existem apenas cinco equipes completas atuando efetivamente no Programa Sande
da Familia.

Foram constatados, ainda, pagamentos de salarios a pessoas que nfo atuam no PSF, como a
Secretaria Municipal de Sande; pagamento do salario de funcionarios do Hospital Geral de
Itaberaba. despesas com a reforma do Hospital. aquisicdo de material de consumo, grafico e
alimentos para o Hospital. pagamento de projeto da subestacao e de contas telefonicas do Hospital,
além de transporte de pacientes para tratamento fora do domicilio.

Com os recursos do Programa de Agentes Comunitarios, os fiscais constataram irregularidades no
valor de R$ 54.3 mil, referentes a compras de matérias de construcdo e de consumo, lanches,
aluguel de automoveis, pecas de veiculos e de computador, entre outras.

Os fiscais nfo tiveram acesso a muitos processos referentes aos dois programas, apesar de
solicitados a prefeitura.

5) Cheques compensados sem os respectivos processos de pagamentos: o Ministério da Saude,
atraves do Programa de Atencdo Basica (PAB). repassou ao municipio RS 1.8 milhdo. Os fiscais
constataram RS 235.8 mil em cheques, emitidos em 2002 e 2003, e compensados, sem a devida
comprovacgio dos gastos.
Também foram constatadas fransferéncias da conta do PAB, no valor de R$ 233.6 mil, sem
comprovacdo do destino.

6) Servidor recebe salario com recursos do Programa de Atencio Basica Fixo (Ministério da
Saude) sem comparecer ao local de trabalho: foi constatado que um servidor concursado, lotado
na Secretaria Municipal de Saude e cedido ao Hospital Geral de Itaberaba vem recebendo salario
mensal de RS 489,60 mesmo sem freqiientar o frabalho. O servidor reside em Lengodis, distante 120
quilémetros de Itaberaba. O diretor administrativo do hospital disse que desconhece que este
servidor esteja lotado no hospital. apesar de os fiscais constatarem que as folhas de ponto dos meses
de janeiro a abril de 2004 estarem todas assinadas. inclusive a de abril mesmo com o meés nio
terminado na época da fiscalizagdo da CGU.

7) Funcionario assinava processos licitatérios a pedido da coordenadora do Fundo Municipal
de Saude: um dos membros da Comissdo de Permanente de Licitacdo da prefeitura declarou que
nunca participou das reunides de julgamentos dos processos licitatorios e que assinava 0s processos
a pedido da coordenadora do Fundo Municipal de Saude e presidente da comissido de licitacdo nos
exercicios de 2002 e 2003. Segundo a informacdo do membro da Comissao, a presidente justificava
que 0s processos assinados eram encaminhados para o Tribunal de Contas dos Municipios, e que ja
estavam concluidos.

8) Indicios de favorecimento is empresas do irmio do prefeito e do sogro do Ex-Secretirio
Municipal de Saide: os fiscais analisaram dez licitacdes realizadas pela prefeitura, em 2002 e
2003, para compra combustivel dos veiculos da Secretaria Municipal de Saude. no valor de RS
207.2 mil, e contataram que nos convites de n° 51/02, 143/02, 175/02 e 11/03, 43/03, 56/03, 79/03
e 98/03, os valores das propostas das empresas sdo iguais, tanto no campo valor global, quanto nos
itens. Ainda assim, a empresa Oliveira Fraga foi a vencedora em praticamente todos os convites.
Ressalte-se, também, que a empresa € do sogro do ex-secretario Municipal de Satde. Em 2002 e
2003, a Secretaria pagou a empresa Oliveira Fraga RS 264.9 mil.

Também existem indicios de que a empresa do irmio do prefeito, a JAM Casas Bahia Moveis e
Eletrodomésticos, foi favorecida na licitacdo n°® 004/03, pois apesar de ter apresentado o valor

Sintese dos Relatdrios de Fiscalizacio — 8° Sarteio 11/08/2004



229

Contreladoria-Geral da Unido
Assessoria de Imprensa

superior as outras participantes sagrou-se vencedora do certame. A empresa Jam tem como um dos

socios o irmdo do prefeito; oufro socio, Carlos Alberto Nascimento dos Santos, também € socio de
outra empresa participante do certame.

9) Dona de saliio é responsivel por beneficiario do Bolsa Escola: os fiscais constataram uma
comerciante, dona de um saldo de beleza, e proprietaria de um carro, como responsavel de um
beneficiario da Bolsa Escola, o que contraria as normas do programa, que estipula uma renda per
capita familiar de RS 90.00 como condi¢do para ser beneficiario.

10) Interferéncia de vereadores para marcacio de consultas: foi verificado o uso politico da
Central de Marcagdo de Consultas por parte de versadores. Segundo declaracdo da comunidade, a
demora na marcacio de consultas nos postos do Programa de Satide da Familia € de até dois meses,
mas quando solicitada aos vereadores consegue-se marcar prontamente a consulta. Durante uma
reunido no dia 20/04/04, os membros do Conselho Municipal de Saude afirmaram que esse
problema ja havia sido discutido em outra reunido, e ficou deliberado que a Secretaria Municipal de
Satde tomaria providéncias. Mas, segundo os proprios conselheiros, a questdo ainda ndo tinha sido
solucionada.

Problemas de responsabilidade de outros gestores:

1) Pagamento indevido de procedimentos na Maternidade Ana Carolina: foram analisados 351
prontuarios referentes a setembro de 2003 e janeiro a marco de 2004. Constatou-se a cobranca
indevida de analgesia nos prontuarios de parto normal. Constatou-se, também, que a Maternidade
nio dispde de sala de recuperacdo pos-anestésica e de instalacdes de oxigénio. O fluxo entre
material esterilizado e contaminado € inadequado, e ndo existe um ambiente para higienizacdo do
recem-nascido. Nao existe uma nutricionista para acompanhar a alimentacdo dos pacientes da
maternidade, o armazenamento dos alimentos € inadequado e a cozinha ndo possui telas de protecdo
contra insetos.

Vale ressaltar que esta constatagdo nada tem a ver com a gestdo municipal.



