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[Resumo]

Este trabalho descreve o funcionamento e apresenta os resultados da atuagdo do 6rgao
de Controle Interno do Poder Executivo Federal no Brasil no periodo de 1998 a 2009. A partir
da revisao da bibliografia produzida no ambito da administracdo e ciéncia politica traca-se o
pano de fundo do trabalho mediante a discuss@o sobre as Reformas na Administragdao Publica
e a descricdo das principais caracteristicas da atividade de controle com destaque para os
avancos mais recentes. Considerando a relevancia dos aspectos historicos antecedentes ao
atual 6rgdo de Controle Interno para a compreensdo dos resultados dos trabalhos que t€ém sido
produzidos, este trabalho apresenta os seis modelos organizacionais que sucederam a etapa
inicial do Controle Interno dentro do Ministério da Fazenda ainda no século XIX, quais
sejam: a Contadoria-Geral da Republica — CRG (1921 a 1967), a Inspetoria-Geral de Finangas
— IGF (1967 a 1979), a Secretaria Central de Controle Interno (1979 a 1986), a Secretaria do
Tesouro Nacional e as Ciset (1986 a 1994), a Secretaria Federal de Controle Interno (1994 a
2002) e a Controladoria-Geral da Unido (2003 até os dias atuais). Apds explicitar a atual
orientagdo estratégica, os conceitos de produtos e resultados da relacionados com a atuac¢do do
orgdo, esta dissertacdo sistematiza os resultados dos trabalhos realizados ao longo dos anos
1998 e 2009, tendo por base o levantamento realizado nos Relatérios Anuais de Atividades, e
apresenta os cinco pontos que podem auxiliar a organizagdo no processo de aprimoramento
do trabalho, notadamente na atividade de monitoramento dos resultados da atuagcdo do

Controle Interno.

[Palavras-Chave]
Reformas na Administragdo Publica, Histéria do Controle Interno no Brasil, Avaliacdo da

Execucgdo de Programas de Governo, Resultados da Atuacdo do Controle Interno
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[Abstract]

This master thesis presents the main work processes of the Internal Control agency of the
Federal Executive Branch in Brazil from 1998 to 2009 and its performance outcomes.
Supported by the main literature related to administration and political science, it is traced the
discussion on reforms in public administration and the description of the main features of the
control activity with emphasis on recent advances. Due to the relevant historical aspects of the
current Internal Control agency, this master thesis presents six frameworks of the Internal
Control after the Ministry of Finance organizational model in the nineteenth century, namely:
The Accounting-General's Office - CRG (1921-1967), The Inspector General of Finances -
IGF (1967 to 1979), The Central of Internal Control Secretariat (1979-1986), the National
Treasury Secretariat and the Ciset (1986-1994), the Federal Internal Control Secretariat
(1994-2002) and The Office of the Comptroller General (2003 to present). Finally, after
clarifying the current strategic direction, the product concepts and outcomes related to the
performance of the agency, this thesis profiles the outcomes of the works done over the years
1998 to 2009, based on survey of the annual reports of activities, and presents five points that
can help the organization in improving the work processes, especially the activity of

monitoring outcomes of the Internal Control performance.

[Key-words]

Reforms in Public Administration, History of Internal Control in Brazil, Evaluating the

Execution of Governmental Programs, Performance Outcomes of Internal Control
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[Glossario de Siglas]
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PCPR Prestacao de Contas do Presidente da Republica,
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RAA Relatorio Anual de Atividades

SCI Sistema de Controle Interno

SECIN Secretaria Central de Controle Interno

SERPRO Servico Federal de Processamento de Dados Federal
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SPI Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos
STN Secretaria do Tesouro Nacional
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INTRODUCAO

O tema do presente trabalho é o controle dos recursos publicos, mais especificamente

a atuacdo do 6rgao de Controle Interno do Poder Executivo Federal. Nessa linha, o objetivo
tracado originalmente, ainda na fase de projeto, foi estudar o funcionamento do Controle
Interno, de modo a verificar se os trabalhos realizados t€ém contribuido para aperfeicoar as
acOes governamentais. Para tanto, foram estabelecidas perguntas de pesquisa, das quais se
destacam: quais sdo os produtos da atua¢do do CI? Quais seriam efetivamente e como aferir
os resultados dos trabalhos do CI?

O método utilizado para a realizacdo do trabalho foi a revisdo da bibliografia
produzida no ambito da administragc@o e ci€ncia politica brasileira e da producgao especializada
internacional acerca dos temas Reformas na Administragao Publica e Controle. De posse do
material recolhido, foram iniciados os trabalhos de levantamento de dados, especialmente
aqueles que tratam dos resultados da atuagcdo do CI sobre as politicas publicas brasileiras. Na
etapa final, a luz do embasamento tedrico estabelecido, foi promovida andlise mista,
combinando a andlise quantitativa e a andlise qualitativa dos dados empiricos levantados. O
resultado € o que se passa a expor nesta introducao e nos capitulos subsequentes.

As questdes colocadas anteriormente ndo sdo questdes faceis de serem respondidas,
sdo indagacoes, alids, que perseguem a maioria dos analistas e técnicos de finangas e controle
que trabalham na Controladoria-Geral da Unido. Mesmo reconhecendo os riscos inerentes de
uma pesquisa do tipo exploratéria, resolvi encarar o desafio de tentar trazer elementos para
fomentar a discussdo. Ja de partida, percebeu-se a necessidade de ampliar a andlise para a
discussao do que vem ocorrendo em torno da atividade de controle. Constatou-se que a
dinamica da Administragdo Publica vem criando a necessidade de aprimoramentos constantes,
nao somente por parte dos formuladores e dos implementadores das politicas publicas, mas
também dos controladores e avaliadores. Percebeu-se também que a Administragdao Publica é,
ao mesmo tempo, o objeto a ser fiscalizado e o ambiente que envolve a atividade de controle e,
por esta razao, um elemento adicional de dificuldade.

A Administracdo Publica mudou muito no decorrer dos ultimos 30 anos, o Controle,
como ndo poderia ser diferente, também se modificou, ndo somente modernizando suas
técnicas, mas também adotando novas estratégias de atuagdo. Constatou-se que a correlagdo
entre a Administracdo Publica e o Controle ndo somente existe, como trafega em via de mao
dupla, tanto a primeira influencia a segunda, quanto a segunda influencia a primeira. Este

ultimo movimento € a esséncia do que se espera estudar.



No periodo subsequente a ditadura militar (apds 1985), o Brasil vivenciou momentos
de instabilidade politica, assim, os governantes da época pouco alteraram o funcionamento da
mdquina publica. Somente apds a Constitui¢do Federal de 1988 surgiram mudangas de
impacto, das quais cabe destaque a descentraliza¢do das politicas publicas aos entes federados.
Este movimento pode ser considerado efetivamente uma reforma, maior talvez do que os
programas criados propositalmente com a intencdo de mudar a Administragdo Publica,
especificamente as alteragdes preconizadas pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado — PDRAE de 1995 (Costa, 2008).

Diante do novo contexto institucional, o CI também teve que mudar. A grande
modificacdo foi a adocdo de um modelo que privilegiava a verificagdo in loco das politicas
publicas, em detrimento do trabalho tradicional de exames dos papéis de forma centralizada,
rotina que até entdo dominava os 6rgdos de controle brasileiros. Assim, o desafio do presente
trabalho €, mesmo conhecendo as limitagOes existentes, identificar se a atuacdo do CI,
notadamente com a avaliagdo da execucdo de programas de governo, tem conseguido ser
efetiva a ponto de acompanhar as mudangas e propor alteracdes na administracdo publica
brasileira, de forma tempestiva e pertinente. Ou seja, os impactos dos trabalhos da Secretaria
Federal de Controle Interno da Controladoria-Geral da Unido SFC/CGU sobre os programas
governamentais tém sido positivos?

Sendo assim, o primeiro capitulo tem por objetivo criar o pano de fundo da discussao
sobre o CI, por meio da apresentacdo do referencial tedrico sobre a matéria, notadamente com
a contextualizacdo das reformas da Administracdo Publica. Primeiramente, foi necessario
discutir o surgimento, desenvolvimento e declinio do Estado de Bem Estar Social. Este
declinio, especialmente nos paises desenvolvidos, ocorreu em razdo de os questionamentos
que tinham como parametro o funcionamento dos mercados de natureza privada. As reformas
na Administracdo Publica, surgidas na virada das décadas de 1970/1980, ficaram conhecidas
como New Public Management ou Nova Gestao Publica.

A corrente da Nova Gestdo Publica — NGP nio foi e ainda nao é objeto de consenso,
motivo pelo qual se procurou identificar as criticas a respeito da matéria e, sobretudo,
apresentar a principal proposta que se opde a NGP, denominada de Novo Servigo Publico —
NSP. A proposta de Denhardt e Denhardt (2007) € a superacdo dos desafios contemporaneos
sem desprezar as duas tradicdoes anteriores da Administracdo Publica, a saber, a corrente
burocratica e a corrente gerencialista. Os autores acreditam que a abordagem do Novo Servigo

Publico da conta de cobrir as lacunas das propostas anteriores em funcdo do maior respeito a



ética e a integridade. A principal proposta do NSP € a recuperagdo dos valores democréticos e
sociais, por meio do aumento da participacdo da sociedade nas decisdes governamentais.

O primeiro capitulo se completa com a experiéncia brasileira de reformar a
Administracao Publica, desde os primeiros movimentos ainda no século XIX, passando pelas
mudancgas das décadas de 1930, 1960 e 1990. O tema reforma da administracdo parece ter
desaparecido do cendrio politico-econdmico nacional desde o final do século passado.
Contudo, diversas medidas vém sendo adotadas, tanto no nivel estadual/municipal, quanto na
esfera federal.

O segundo capitulo, que trata da atividade de controle, tem inicio com a apresentacao
dos conceitos fundamentais do controle dos gastos publicos. A segunda secdo, de forma
concisa, aborda os principais topicos contemporaneos da atividade de controle, especialmente
o surgimento e as caracteristicas da auditoria de desempenho, tipo de atividade desenvolvida
em vdrios paises do mundo, voltada para a avaliacio da performance das acdes
governamentais, sob o ponto de vista da eficiéncia, eficicia e efetividade.

O terceiro capitulo descreve os antecedentes historicos da atual organizacao que cuida
do CI do Poder Executivo Federal. A perspectiva histérica permite a visualiza¢do do contexto
em que se desenvolveram a Secretaria Federal de Controle Interno e a Controladoria-Geral da
Unido. Dessa forma, serdo descritos os cinco modelos organizacionais que antecederam ao
estdgio atual de CI, além da etapa inicial no século XIX com o embrido do controle dentro do
Ministério da Fazenda.

O primeiro foi o Modelo da Contadoria-Geral da Repuiblica — CRG, unidade
responsavel por cuidar da contabilidade da Unido e zelar pelo cumprimento da legislagao
sobre contabilidade publica no periodo de 1921 até 1967. O segundo Modelo da Inspetoria-
Geral de Finangas — IGF funcionou de 1967 a 1979, momento em que o pais vivenciou forte
desenvolvimento econdmico e elevada restricdo da liberdade individual, em funcdo da
ditadura militar. Foi um periodo importante em fun¢@o da organizacao do Sistema de Controle
Interno — SCI, e redefini¢cdo do papel do Controle Externo, que até entdo exercia atividades
que podem ser consideradas tipicas de organismos internos. O Modelo da Secretaria Central
de Controle Interno — Secin, teve vida curta, de 1979 a 1986, mas tem sido considerado como
de grande relevancia para o estidgio do controle hoje, em virtude de ter sido a primeira
tentativa de centralizacdo do CI no ambiente proximo do Presidente da Republica. O quarto
Modelo STN/Ciset vigorou de 1986 a 1994, em razdao do encabecamento do Sistema ter
ficado a cargo da Secretaria do Tesouro Nacional e as unidades setoriais de controle interno,

da época, se chamarem Secretarias de Controle Interno — Ciset. No periodo houve grande
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desconcentracdo, multiplicidade de funcdes e a baixa capacidade de coordenagdo por parte do
orgao central. O capitulo termina com narra¢do da criagdo e desenvolvimento da SFC e da
CGU, a partir de 1994 e 2003, respectivamente.

O quarto capitulo aborda a questdo dos resultados da atuacao do CI. Para tanto,
apresentam-se a orientacdo estratégica do CI, os conceitos de produtos e resultados e um
panorama dos trabalhos realizados ao longo dos anos 1998 e 2009, tendo por base o
levantamento realizado nos relatdrios anuais de atividades do CI. A conclusdo geral confirma
a hipétese de que o CI vem contribuindo para o aprimoramento da gestdo dos recursos
publicos. Foram registradas, no periodo, 360 situagdes em que, apds a deteccao de problemas
na formulacdo, execucdo e avaliacdo das politicas publicas, houve ado¢do de providéncias
suficientes para oferecer servicos mais eficientes gastando menos recursos publicos. Quando
se compara este conjunto de situagdes com o total de casos registrados nos relatérios anuais
de atividades (1281 no periodo de 1998 a 2009), significa dizer que aproximadamente um a
cada quatro trabalhos realizados pelo CI gerou resultados positivos para a gestdo publica
federal. O percentual médio de 28% ao longo dos 12 anos equilibra momentos favordveis
(1998, 2004, 2005 e 2009, respectivamente, 73, 44, 55 e 87%), com periodos desfavordveis
em termos de obtencdo de resultados do Controle Interno (1999, 2000, 2002, 2003, 2006 e
2007, respectivamente, 16, 14, 18,9, 16 e 11%).

A oscilacdo decorre de fatores metodoldgicos na elaboracdo dos relatérios e de
aspectos politico-institucionais ao longo do periodo. Desse modo, o trabalho procurou
acrescentar que fatores influenciam positiva e negativamente a obtencdo de resultados.
Utilizou-se para tanto um questiondrio estruturado para entrevistar um conjunto de sete
pessoas que atualmente trabalham na dire¢do do 6rgdo. Foi possivel agrupar os pontos em
torno de trés questdes principais: gestdo de pessoas e do conhecimento; processo de trabalho;
a imagem do CI.

Ao final, o capitulo apresenta ainda cinco pontos que podem auxiliar a organiza¢io no
processo de aprimoramento do trabalho, notadamente na atividade de monitoramento dos
resultados da atuacdo do CI, cabendo destacar que o principal alvo deve ser o
aperfeicoamento do sistema de informacdo a fim de permitir o registro e acompanhamento das
providéncias adotadas pelos gestores federais, com a inclusdo de campos que comportem

anotagdes sobre os impactos gerados a partir da ado¢ao das medidas sugeridas.
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CAPITULO I - OS MOVIMENTOS DE REFORMA DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Este primeiro capitulo tem por objetivo apresentar enquadramento analitico sobre a
Administragdo Publica, com énfase nos movimentos de reforma, especialmente as reformas
conduzidas no Brasil nos ultimos 20 anos.

O capitulo € composto por quatro se¢des, excluindo esta introdugdo. A primeira se¢ao
cuida do desenvolvimento do Estado de Bem Estar Social, elemento fundamental para a
compreensdo das mudangas recentes. A segunda secao trata dos movimentos de reforma, onde
serdo descritas algumas das mais relevantes experiéncias de reforma, detalhando suas
principais caracteristicas e seus propdsitos. A terceira discorre sobre as principais
transformagdes ocorridas na administracdo publica brasileira. A dltima — intitulada de
conclusdes parciais, resume a discussdo apresentada e destaca os pontos de intersecdo com o
tema central deste trabalho, que é o funcionamento e o resultado da atuagdo do 6rgdo de

controle interno do poder executivo federal, discutidos nos capitulos seguintes.

1.1 - Desenvolvimento do Estado de Bem Estar Social

Descrever o desenvolvimento e o declinio do Estado de Bem-Estar Social (também
denominado Estado-Providéncia' ou Welfare State) auxilia o processo compreensdo das
mudancas mais recentes ocorridas no ambito da Administracdo Publica. As mudancas dos
ultimos 30 anos tiveram uma dindmica tao intensa que o periodo pode ser considerado atipico.
Peters (2001) avalia que apenas em tempos de guerra ou de grandes convulsdes econdmicas
os governos tentam reformar suas estruturas com tanto zelo e durante um periodo tdo longo.

Antes, porém, de tratar diretamente da questdo, € necessdrio apresentar, ainda que
brevemente, conceitos fundamentais que permitam compreender melhor o tema principal para,

na sequéncia, cuidar das reformas da administragao publica.

1.1.1 - Elementos contextuais do Estado de Bem Estar Social
A primeira questao central que se coloca é o conceito de Estado. Sua origem remonta

as primeiras sociedades agricolas na Mesopotamia, com as primeiras cidades-estado. Durante

" O Estado Moderno nasce no século XVI quando entdo passa a garantir minimamente a seguranca e a justica
(Ferraz, 2008, 21-22). Mozzicafreddo (2000, 3) considera Estado como sendo “os sistemas de funcionamento
que ndo apenas estruturam as relagdes entre a sociedade civil e a autoridade politica, mas também, e sobretudo,

estruturam as relacdes de poder fundamentais dentro da sociedade politica”
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o Feudalismo, a presenca do Estado serviu mais para impor a cobranca de imposto € menos
para garantir possiveis direitos da populagdo.

Trabalhar a no¢ao de administracdo também se mostra relevante. Rosenbloom (2008:4)
considera o termo de dificil defini¢do assim como pondera que qualquer defini¢do podera se
tornar abstrata, sendo improvavel se chegar a um patamar capaz de cobrir toda a
complexidade das diversas dreas de atuagdo da administracdo. De todo modo, o autor coloca
que administracdo publica € o uso das teorias e processos gerenciais, politicos e legais para
cumprir os normativos impostos aos poderes executivo, legislativo e judicidrio visando a
prestacao de servigos e a regulamentacao governamental.

Politica deriva de polis que significa tudo relacionado a cidade. O termo ganhou
notoriedade a partir da obra Politica de Aristételes, sendo que seu uso ao longo dos séculos
ocorreu para designar o estudo da esfera de atividades humanas que se refere de algum modo
as coisas do Estado. Mais recentemente, o conceito estd intrinsecamente ligado a ideia de
poder, que se define como sendo a relagcdo entre dois sujeitos, dos quais um se impde ao outro
a propria vontade. Ha véarias formas de poder do homem sobre o homem, o poder politico é
apenas uma delas (Bobbio et al, 1997:954-956).

O que caracteriza o poder politico € a exclusividade do uso da forca em relagdo a totalidade dos

grupos que atuam num determinado contexto social, exclusividade que é o resultado de um

processo que se desenvolve em toda a sociedade organizada, no sentido da monopolizagdo da

posse e uso dos meios com que se pode exercer a coagdo fisica. (Bobbio et al, 1997:956).

Para Ferraz (2008:20) Estado, Administragdo e politica sdo conceitos diferentes no
plano tedrico, contudo, em termos préticos se entrelacam. Desta forma, parece razodvel,
portanto, compreendé-los para sustentar a discussdo a respeito da formagdo do Estado-
Providéncia, ndo antes sem introduzir outros conceitos relevantes.

Recorrendo mais uma vez a Bobbio et al (1997:553), cabe abordar a definicdo de
governo. Na linguagem corrente, governo pode ser definido como o conjunto de pessoas que
exercem o poder politico. Na acep¢cdo moderna, ao lado das pessoas, aparece o complexo de
orgdos que institucionalmente exercem o poder. O significado da palavra tem sutil diferenca
quando se compara as linguas latinas e anglo-saxonicas. Para indicar o que os latinos chamam
de governo, sdo utilizados na Gra-Bretanha e nos Estados Unidos, os termos cabinet e
administration, respectivamente. Em inglés, governo representa algo mais amplo, sendo
traduzido por regime politico.

Para encerrar, parece pertinente acrescentar o conceito de politica publica. Existem

duas grandes tradicdes de caracterizacdo do processo formulacdo e execugdo de politicas
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publicas, quais sejam: a primeira, mais abrangente, que entende como politica publica as
atividades do governo, e a segunda, mais restritiva, que fecha no conceito de resolucdo de

problemas. Bilhim (2008: 101) se utiliza de outros autores para apresentar visoes do tipo:
politica publica é tudo aquilo que constitui matéria de opcdo do governo (Dye, 1975, citado por Bilhim,
2008);
politica publica compreende as decisdes governamentais destinadas a resolver problemas (Nagel, 1980,
citado por Bilhim, 2008);
politica publica diz respeito a accdo do governo e dos funciondrios publicos destinada a lidar com um

determinado problema (Anderson, 1984, citado por Bilhim, 2008).

O autor acrescenta que a definicao cldssica de politica publica — acdo governamental
utilizada para resolver problemas — nao satisfaz mais a dinamica de uma cidadania ativa, as
politicas publicas tornaram-se o resultado das diversas interacdes que envolvem os multiplos

setores da sociedade (Bilhim, 2008:102).

1.1.2 - Formacao do Estado de Bem Estar Social

De forma progressiva, o presente trabalho vem acumulando ideias com vistas a atingir
o objetivo que € cuidar das Reformas da Administracdo Publica e, na sequéncia, tratar do
tema controle dos gastos publicos. Sendo assim, ja tendo exposto os elementos centrais que
contribuem para a melhor compreensdo do Estado de Bem Estar Social, pretende-se agora
abordar da fundagdo deste tipo de organizacdo do Estado, seus elementos constitutivos € uma
breve cronologia dos fatos relevantes.

De partida, cabe mencionar que a etimologia da palavra Welfare State foi cunhada na
Alemanha durante a II Guerra em oposi¢dao ao termo warfare state. No entanto, sua origem
deriva de expressdo utilizada ainda durante o Segundo Império Francé€s por pensadores
liberais, como resultado da procura de uma via intermedidria entre o Estatismo e o
Individualismo (Antunes, 2003). Em outras linguas Welfare State possui as seguintes
representacdes: Sozialstaat, em alemao; Stato sociale, em italiano; Folkhemmet, em sueco;
Etat—providence, em francés, Estado del bienestar em espanhol e finalmente, Estado-

Providéncia ou Estado de Bem Estar Social, respectivamente em Portugal e no Brasil®.

> O comentirio abre espago para mencionar a opgio adotada neste estudo em utilizar trés denominagdes (o
original em inglés e as duas denominacdes em portugués), primeiro para nao tornar o texto cansativo, segundo
para respeitar a linguagem corrente da fonte utilizada. Sobre a diferenca entre os paises de lingua portuguesa,
informe-se que foi promovida pesquisa um tanto heterodoxa no site Google, tendo como resultado o grau de
utilizagdo dos termos tanto no Brasil quanto em Portugal: a expressdo “Estado de Bem Estar Social” aparece
65.900 no Brasil e 284 em Portugal, ja “Estado-Providéncia” foi identificada 5.510 paginas no Brasil e 18.600

em Portugal; e “Welfare State” aparece 19.500 vezes em sites brasileiros e 4.610 em sites portugueses. A
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De modo a apresentar a evolucdo do Welfare State, Flora e Alber (1984) constroem o
referencial tedrico, o processo histérico no ambito europeu e especificamente o surgimento do
sistema de seguranca social no contexto da urbanizacdo e da industrializagao. Para os autores,
em termos de concepcao cldssica do Estado de Bem Estar Social, cabe diferenciar as
abordagens de Marx e de Durkheim. O primeiro enfatiza a questdao do conflito dentro das
relacdes de trabalho. O segundo realca a ideia do consenso, propondo dois tipos de solucdes
para o processo de integracdo: através da solidariedade mecanica, baseada na afinidade de
valores, crencas e sentimentos ou através da solidariedade organica, que tenta combinar a
segmentagdo social e a interdependéncia entre as pessoas (Flora e Alber, 1984:38).

O comeco do moderno Welfare State ocorreu no final do século XIX, contudo
Rimlinger (citado por Flora e Alber, 1984:49) procura separar em duas fases distintas a “pré-
histéria” do Estado de Bem Estar Social: “Poor Law”, periodo entre os séculos XVI e XVIII
em que ocorreu o surgimento do Estado-na¢@o e a prépria economia como conhecemos hoje;
e “Liberal Break”, no século XIX, quando surgem novos problemas sociais, derivados da
industrializacdo e da urbanizagdo, assim como emergem a filosofia que facilita a destruicao
das antigas institui¢des de protecao, notadamente o keynesianismo.

O Welfare State surgiu no final do século XIX, mas se consolidou nas décadas de
1930-40 e teve suas caracteristicas alteradas no final do século XX. A partir da identificacdo
de trés pilares do Welfare State — mercado, familia e governo, Esping-Andersen (2002)
classifica os paises europeus em trés regimes distintos, correlacionando-os com os
mencionados pilares. O primeiro regime agrupa os paises nordicos, nos quais a divisdo de
responsabilidades do Welfare State recai preponderantemente sobre o pilar governamental. O
segundo regime — modelo do Welfare liberal, abrangendo Reino Unido, Irlanda, tem como
principal financiador o mercado. O terceiro regime — modelo do Welfare da Europa
continental, estd assentado na familia, mais fortemente nos paises do sul e menos na Bélgica e
Franca.

Os sistemas de seguranca social, que representam a base do Welfare State, se
desenvolveram inicialmente em torno de quatro questdes bdsicas: acidentes industriais,
doencas (e invalidez permanente), idade e desemprego. Ao analisar as leis de criacdo dos
regulamentos que regem as questdes anteriormente mencionadas, referente a 20 paises
europeus, Flora e Alber (1984:50) concluem que os normativos relacionados aos acidentes

industriais foram, na média, introduzidos em 1898 (o primeiro em 1884 e o ultimo em 1911),

9, <

“pesquisa avangada” no Google, realizada em 17.1.2009, utilizou os campos: “com a expressdao”’; “idioma”:
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enquanto os outros foram na seguinte ordem: 1906 (auxilio doenga); 1912 (aposentadoria por
idade); 1917 (auxilio desemprego). Dentro deste contexto, Mozzicafreddo (2000:6) anota que
o acidente passa a ndo ser encarado como de responsabilidade da pessoa ou da empresa, mas
sim da sociedade como um todo, portanto passivel de ser financiado com recursos do Estado.

O desenvolvimento destes sistemas de seguranca social ndo ocorreu sem conflitos,
pelo contrdrio, sua instituicdo foi promovida em meio a multiplas motivagdes. “A matriz
institucional do Estado-Providéncia, na sua dimensio social, ndo se desenvolve de maneira
linear e pacifica, mas segundo uma série de crises, rupturas das relagdes sociais e conflitos de
interesses”” Mozzicafreddo (2000:7).

Flora e Alber (1984:40-41) desenvolvem um modelo setorial onde estes conflitos
ficam patentes. De acordo com os autores, nas sociedades modernas da Europa Ocidental
desenvolveram-se trés tipos de estruturas organizacionais: os mercados, que organizam a
troca econdmica de produtos e recursos; as associagcdes, que organizam a articulacdo, a
agregacdo e a representacdo dos interesses; € as burocracias estatais, que organizam a
execugdo das tarefas coletivas. No modelo setorial de Flora e Alber os mercados e as
associacoes sdao divididos em dois subsetores distintos, tendo a burocracia no centro, estas
cinco partes se articulam para colocar em funcionamento do Welfare State. E no bojo desta
articulacdo que ocorre a concertacao social, processo de negociacio entre o poder politico e as
elites socioecondmicas, nos termos de Mozzicafreddo (2000:1-2).

A articulacdo entre os atores do modelo setorial representado na Figura 1.1 ocorre
conforme segue: no primeiro momento, de um lado, o funcionamento dos mercados I,
provocam as associagdes I, tendo em vista os novos fatores que mexem com condicdes de
vida da populacdo (condicdes e contrato de trabalho, seguranca social), as associagdes I
filtram as novas demandas em direcao ao corpo burocritico. De outro lado, os mercados II
mobilizam a sociedade, tendo em vista o crescimento das expectativas e dos veiculos de
comunicacdo, na seqiiéncia, as associagdes II filtram os protestos e a violéncia coletiva,
mediante os partidos politicos e os grupos de pressdo. Em resposta, as burocracias, em um
segundo momento, desenvolvem o Estado-nagdo, via centralizagdo e descentraliza¢do a das
politicas publicas e institucionaliza¢do preliminar da democracia. Assim, a intervenc¢ao estatal
se volta para os dois lados do processo: a direita, promovendo solu¢des associativas junto as
associacoes I e solugdes de Welfare State junto aos mercados I; a esquerda, promovendo

repressao com o objetivo de reduzir os distirbios e protestos.

portugués; e apenas “dominio”: br ou pt.
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* Mobilizam a sociedade em
torno da necessidade de
melhoria das condigBes de
vida da populagio

* provocam a expanséo do
mercado de trabalho,
tendo como propulsdo a

industrializagéoe a

urbanizacio

Mercados | Mercado Il

Burocracias
planejam e
desenvolvema
solugdo dos
problemas

* sdo as igrejas, sindicatos €
similares, os quais filtram
as demandas dos
mercados e direcionam os
problemas para o aparelho
burocrético

do os Partidos politicos e
grupos de press3o,
responsaveis por
encaminhar as
reivindicagBes, mediante
protestos e até violéncia
coletiva

Fonte: Adaptado de Flora e Alber (1984:41)

Figura 1.1 — Modelo Setorial de desenvolvimento do Welfare State

Outra vertente importante na configuracdo do Welfare State diz respeito a regulacio
econOmica, que objetivava dinamizar a criacdo de empregos na época de forte depressio dos
anos 30. Essa politica ficou conhecida como a equacao keynesiana. De acordo com essa visao,
o papel do Estado deveria buscar reduzir o desemprego mediante o aumento do consumo das
familias e o aumento do investimento publico, mexendo consequentemente na procura global
efetiva. Para Mozzicafreddo (2000:8-9) as politicas keynesianas de estimulo a atividade
econOmica sdo: despesas orcamentais destinadas aos investimentos em obras publicas;
politicas de orientacdo macroecondmicas de regulacdo do mercado, via politica fiscal,
monetdria e de crédito; politicas sociais de gastos puiblicos, atacando tanto as
disfuncionalidades do mercado quanto os beneficidrios de assisténcia social; e politicas que
visam o aumento da propensdo para consumir.

Para descrever a expansdo dos esquemas de seguranca social, Flora e Alber (1984:54)
mencionam quatro etapas: a primeira com a introdu¢do dos programas de protecdo social dos
trabalhadores antes da I Grande Guerra Mundial; a segunda com adi¢dao de novos riscos e
novos grupos de trabalhadores no periodo entre as duas guerras; a terceira com o acréscimo
de novas dreas de risco, como doencas ocupacionais, tendo ocorrido apds a II Grande Guerra
Mundial; e a quarta e tltima etapa de expansio ocorreu apds 1950 e ainda ndo estd completa e
consiste na cobertura dos trabalhadores que atuam por conta propria, bem como a constituicdo

da coordenacdo e unificacao dos esquemas de protecdo existentes.
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Com o objetivo de identificar os fatores determinantes da implantacdo da seguranca
social, Flora e Alber (1984:58) estudaram 74 leis que instituiram ou reformaram os sistemas
de seguranca social em 20 paises. As varidveis chaves presentes nos estudos foram:
desenvolvimento socioecondmico (pela medi¢do do grau de industrializacdo e de urbanizacao
do pais); mobilizacdo politica das classes de trabalhadores (por meio da pressao politica para
a introdugdo de sistemas de seguranca social); e desenvolvimento constitucional (em duas
dimensdes: extensdo do colégio eleitoral e parlamentarismo, sob a perspectiva anterior a I
Grande Guerra Mundial, que colocava em pontos opostos as democracias parlamentares, € as
monarquias dualistas constitucionais).

Ao combinar as varidveis mobilizacao politica e desenvolvimento socioecondmico, os
autores identificam trés sub-séries que mostram as linhas de regressdo das legislacdes de
seguranca social nos periodos de 1880-1900, 1900-1920, de 1920 em diante, cabendo destacar
que a segunda sub-série de 1900-1920 indica que a introducdo de esquemas de seguranca
social é funcdo da combinacdo dos efeitos do crescimento dos problemas sociais com o
aumento das pressdes politicas (Flora e Alber, 1984:68).

Do mesmo modo, os autores tentam encontrar a correlacdo entre a varidvel politica
(parlamentarismo) e a introducdo dos sistemas de seguranca social. Concluem que existe
maior propensdo de introducdo de esquemas de segurangca social nas monarquias
constitucionalistas-dualistas do que nas democracias parlamentaristas. Por outro lado, as
democracias parlamentaristas, com processos de ampliacio do sufrdgio, possuem maior
propensado de incrementar os sistemas de seguranca social (Flora e Alber, 1984:72).

Ja para segmentar o desenvolvimento institucional e funcional do Estado-Providéncia
Mozzicafreddo (2000:16-17) entende que haveria também quatro momentos, sendo o
primeiro no periodo de 1880/90, quando surgiram a primeira medidas sociais. Na segunda
fase, do inicio do século XX até o final da II Grande Guerra, tem inicio a constitui¢do de um
Estado social e economicamente ativo, com politicas sociais de cardter distributivos e
econOmicas intervencionistas. A terceira fase transcorre de 1945 a 1975/1980, quando ocorre
a estruturacdo do sistema de acdo social, assim como acontece um intervencionismo
econdmico e politico do Estado na sociedade. Ocorre também no periodo a ampliacdo da
presenca dos grupos sociais € econdmicos intermedidrios nas instancias de negociagcdo. No
quarto momento, posterior a fase acima referida até o presente, assistem-se as alteragdes do
Estado-Providéncia, por meio da diversificagdao de atuacdo e uma nova abordagem em termos
econdmicos, em fun¢do das dificuldades financeiras presentes no periodo mais recente da
historia.
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O keynesianismo e 0 monetarismo sdo correntes do pensamento econdmico essenciais
para a explicacdo do modelo de desenvolvimento do Welfare State. O primeiro foi
desenvolvido por John Maynard Keynes (1883 — 1946), especialmente com a publicacido do
livro A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda, em 1936, a partir do qual se estruturou
a tal equagdo keynesiana, menciona mais cedo. O segundo se solidifica com a publicacdo em
1957, do livro Teoria da Funcao do Consumo, de autoria de Milton Friedman (1912 — 2006),
no qual o economista argumentou que, “a melhor maneira de entender a poupanga e 0s gastos
ndo era recorrer a vagas teorias psicoldgicas, mas pensar nos individuos como autores de
planos racionais sobre como gastar seus patrimonios ao longo de sua vida.” (Krugman, 2008).

O monetarismo foi se desenvolvendo até que na virada da década de 70/80 foi adotado,
ainda que por curto espaco de tempo, pelos bancos centrais americano e inglés, com forte
influéncia sobre os movimentos de reforma da administragdo no periodo. Para Paul Krugman
(2008), Keynes fez o papel de Lutero, com o rigor intelectual necessdrio para tornar a heresia
respeitavel, ja Friedman foi Indcio de Loyola, o fundador da Ordem dos Jesuitas. Friedman,
junto com seus seguidores, atuaram como um exército, levando a cabo a refutacdo da heresia
keynesiana, ainda que de forma incompleta.

Mozzicafreddo (2000:22-27) apresenta os efeitos do funcionamento do modelo do
Estado-Providéncia. O quadro apresentado acaba por contribuir para a melhor compreensao
da transicdo do modelo e a conseqiiente redefinicdo do papel do Estado. O primeiro efeito
refere-se ao processo de transformacao das relagdes sociais e a melhoria das condicoes de
vida da populacdo. O segundo efeito relaciona-se a relativa alteragao da estratificagao social,
ainda que justamente este fator tenha contribuido, contraditoriamente, para a saturacao do
modelo, visto que parcela dos individuos atuava com duplo papel: beneficidrios da expansao
social e penalizados pela crescente imposicao fiscal. O terceiro efeito que se inclui trata da
reducdo da conflitualidade social, mediante maior exercicio da concertacdo. O quarto e dltimo
efeito € o reconhecimento politico e social do modelo, que pode ter causado consequéncias
problemadticas, posto que mesmo o positivo processo de negociacdo acarreta
disfuncionalidades no sistema, tais como: beneficiamento de determinados grupos sociais
mais influentes e exclusdo social de segmentos populacionais.

1.2 - Reformas na Administracao Pablica

Tiveram inicio na virada da década de 1970 para 1980 reformas na administracao

publica de diversos paises, com destaque para aquelas realizadas no Reino Unido e nos

Estados Unidos. Estas reformas alteraram o funcionamento da méaquina publica mediante a

19



ado¢do de modelos de gestdo privada. Deu-se, entdo, origem ao movimento que, mais tarde,
ficou conhecido como New Public Management (Hood, 1990 e 1991).

As reformas alteraram diretrizes, estruturas e procedimentos do modelo de
administracdo publica burocrética, em vigor anteriormente, caracterizado pelo respeito a
hierarquia e ao cumprimento das normas. Este modelo criou as condi¢des para o
desenvolvimento do Estado de Bem Estar Social, tipo de organizagdo estatal que utiliza os
diversos instrumentos e mecanismos do governo para cuidar da protecdo social e da
organizacdo da economia. No periodo entre o final da II Guerra Mundial até o primeiro
choque do Petréleo, em 1973, o Welfare State atinge seu ponto maximo. Na seqii€ncia, a crise
econdmica de meados da década de 1970 se espalhou pelo mundo, provocando contengdes de
gastos nos orcamentos publicos em diversas partes do globo e reviravolta no papel do Estado.

Esta secdo do trabalho tratard das reformas na administracdo publica. Para tanto,
inicialmente serd descrito, em linhas gerais, o pensamento administrativo ao longo do século
XX, combinando os elementos centrais da teoria geral da administracdo com 0s aspectos mais
relevantes que contribuem para o surgimento da New Public Management. Posteriormente,
esta secdo abordard também as criticas dirigidas ao citado movimento, com destaque para a

proposta do New Public Service (Denhardt e Denhardt, 2007).

1.2.1 — Dos primérdios da administracio até a Nova Gestao Puablica

Antes de avancar sobre o tema das reformas, notadamente o movimento em que surge
a Nova Gestdo Publica, é necessario abordar as origens da Administracao Publica. Contudo,
como nao se trata do objetivo central deste trabalho, cabe enfatizar que a opcao foi apresentar
um resumo das questdes centrais, as quais se apdiam tanto nas contribuicdes da teoria
econOmica quanto da sociologia.

H34 indicios da existéncia de administragdo e de burocracia no Egito, na China, na
Grécia, em Roma e em outras civiliza¢des antigas, contudo, os primérdios da administracao
como ciéncia datam do século XVIII com o Estado Absolutista que rompeu com a tradicao
medieval. Nessa época, surgiu, o que Lynn (2005: 31) denomina de cameralismo. A raiz da
palavra estd associada com lugar (kammer), representando o ambiente onde as posses/os
dominios eram regulados3 . No século XIX, de acordo com o mesmo autor (2005: 35-7), tanto
Gra-Bretanha como Estados Unidos da América — EUA desenvolveram, com caracteristicas

diferentes, suas burocracias publicas. A distincdo se explica por conta de suas institui¢des
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politicas, notadamente em func¢do de virtual ndo separacdo de poderes na democracia
parlamentarista e das tensdes entre os poderes executivo, legislativo e judicidrio na
democracia presidencialista.

Na virada do século XX se desenvolveu a chamada abordagem cldssica da
administracdo, base da qual se subdivide duas escolas: administracdo cientifica e teoria
classica. A preocupacdo bdsica da primeira era o aumento da produtividade, mediante a
andlise e a divisdo do trabalho. Seu principal expoente foi americano Frederick Taylor. J4 a
segunda voltou-se para o aumento da eficiéncia por meio da forma e disposi¢do dos érgaos.
Seu principal representante foi o francés Henri Fayol (Chiavenato, 1999:51).

Outro componente importante da Ciéncia da Administra¢ao foi o desenvolvimento da
Teoria da Burocracia, que tem na obra de Max Weber seu elemento central. O socidlogo e
economista alemdo se preocupou com a burocracia ao tratar da sociologia da dominagdo,
descrevendo os trés tipos de sociedade — tradicional, carismdtica e racional-legal. A
organizagdo baseada na dominacdo racional-legal (conhecida também como burocratica), €
caracterizada pelo formalismo, impessoalidade e pela administracdo profissional (Weber,
1999)*. A partir da teoria da burocracia surge a abordagem estruturalista da administraco,
com uma visdo mais ampla, envolvendo a organizacdo e suas relagdes com outras
organizagdes dentro de uma sociedade maior (Chiavenato, 1999:405).

No campo da administracdo publica, com o trabalho Study of Administration’, de 1886,
Woodrow Wilson é considerado o pai da Administracdo Publica (Osborne, 2001:11). O
ensaio do autor que viria a se tornar presidente dos EUA (1913-21), trouxe dois temas que
dominaram as discussdes na primeira metade do século XX: dicotomia entre politica e
administracdo, e a preocupacdo com a criacdo de estruturas e estratégias de gestdo
administrativa mais eficiente (Denhardt e Denhardt, 2007:6).

A abordagem cléssica serviu de base para o desenvolvimento da produgdo no estilo

fordista, marcada pela mecanizacdo e desumanizacdo do trabalho promovido na linha de

3 Para Hood e Jackson (1991) (citados por Lynn, 2005:32) os principios centrais do cameralismo sdo modernos,
tanto que estes autores chegam a classificar a New Public Management como New Cameralism.

* Chiavenato (1999:459), a despeito de mencionar que alguns autores entendem que o modelo burocrético
constitui um terceiro pilar da Teoria Tradicional da Organizacdo, apresenta Weber como o mais influente
fundador do estruturalismo. Para Chiavenato, ainda que tenham cuidado das questdes estruturais da
administracdo, Teoria Cldssica se preocupou com detalhes (responsabilidade, niimero de niveis hierdrquicos) e

Weber com grandes esquemas de organizagdo.
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producdo (notadamente de automodveis de Henry Ford), contudo, este modelo, somado a
outros fatores, tais como a crise econOmica de 1929 e o desenvolvimento das ciéncias
humanas (psicologia e sociologia), permitiu o surgimento de criticas dos fundadores da Teoria
das Rela¢des Humanas. Com um estudo sobre as operdrias da Western Electric Company
(Experiéncia de Hawthorne — 1927-1932), Elton Mayo e seus colaboradores comprovaram a
importancia do fator humano e das questdes psicoldgicas sobre a produtividade nas fabricas
(Paula, 2005, 55; Chiavenato, 1999, 132).

Na sequéncia, Herbert Simon publicou Administrative Behavior em 1947, obra que
criticava severamente a abordagem cldssica da administracdo e a concepg¢ao de racionalidade
da economia cldssica. Simon considerava parte destas concepcdes até entao formuladas como
ingénuas e romanticas. O autor formulou o modelo de racionalidade limitada, caracterizado
pelo processo decisdrio feito de acordo com critérios especificos que limitam o processo de
escolha e o nimero de alternativas (Motta e Vasconcelos, 2006:97-98). Gruening (2001:6)
argumenta que Simon da inicio a0 movimento que pode ser considerado a abordagem
neocldssica da administracdo, j4 Chiavenato (1999), do ponto de vista da teoria geral da
administracdo, considera que o trabalho de Simon constréi a abordagem comportamental da
administracdo ao tratar do lado consciente e racional do comportamento do “homem
administrativo” (Chiavenato, 1999:561).

Alguns anos apdés o trabalho de Simon, surgiu uma nova interpretacdo do
comportamento humano, com a recuperacdo da visdo classica do “homem econdémico”. A
nova abordagem ficou conhecida como teoria da escolha publica, a qual, na visdo de Denhardt
e Denhardt (2007:10), construiu uma ponte entre a Velha Administracao Publica e a Nova
Gestdo Publica. Essa ligacdo decorre das andlises elaboradas pelos tedricos dessa corrente,
que criticavam a burocracia do Estado. A teoria da escolha publica se desenvolveu

. . . 6 .
concomitantemente com outros movimentos no campo da economia , mas se caracterizou por

> O trabalho de Wilson foi escrito ap6s a aprovacdo da primeira reforma administrativa norte-americana, que
instaurou a obrigatoriedade de concurso publico para a escolha de algumas categorias de funciondrios publicos
(Olivieri, 2008).

® Os economistas cldssicos e neocldssicos desenvolveram no século XX algumas correntes de pensamento
liberal, cabendo destacar: a Escola Austriaca se contrapunha ao intervencionismo preconizado por John Maynard
Keynes, argumentando a primazia do livre mercado, seus principais representantes foram Ludwig von Mises,
Frederick August von Hayek; a Escola de Chicago se notabilizou por criar a abordagem empirica do
neoliberalismo, conhecida como monetarismo, seu principal mentor foi Milton Fridman. Os monetaristas se
posicionavam contra as politicas de incentivos, subsidios e programas assistenciais e propunham a adocio de

politica monetdria restritivas para evitar inflacdo e recessao (Paula, 2005, 29-31).
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aplicar os principios econdmicos para explicar temas que preocupavam os cientistas politicos,
tais como: teoria do Estado, comportamento dos eleitores, partidos politicos e burocracia.

Ainda que as raizes do movimento estejam associadas aos trabalhos de Schumpeter
(Capitalismo, socialismo e democracia, de 1942), Arrow (Escolha social e valores individuais,
de 1951), Downs (Uma teoria econdmica da democracia, de 1957), o trabalho que apresentou
a teoria da escolha publica foi o de James Buchanan e Gordon Tullock (O célculo do
consentimento, de 1962). Paula (2005, 33-34) entende que existem basicamente duas
correntes na citada teoria, a primeira que reconhece nas ideias elementos que auxiliaram na
formulacdo dos programas de reforma implementadas por Thatcher e Reagan na década de
1980 e a segunda que funciona como uma contracorrente, dado que utiliza a teoria
institucional da ciéncia politica, conhecida como o neo-instituionalismo da escolha racional.

A partir do referencial do racionalismo econdmico, tedricos, como Tullock (1965),
Downs (1967) e Niskaken (1971), citados por Paula (2005, 34), argumentam que os
burocratas publicos se movem com seus interesses egoistas (maximizando saldrios e poder).
Para Niskaken, como nem sempre as atividades estatais visam lucros, os burocratas tendem
empregar seu comportamento racional na maximizagao dos or¢amentos. Para o mesmo autor,
a escassez de competi¢do e de orientacdo para o lucro torna os burocratas menos eficientes
que agentes privados atuando dentro do setor publico, mediante a privatizacdo. Contudo, a
delegacdo de responsabilidades pode acarretar outras ineficiéncias capazes de afetar o
interesse publico, que implica em regulacao dos servicos publicos prestados por particulares.

Outro componente relevante ao processo de enfraquecimento da velha Administracao
Piblica, ainda que de cardter mais geral, foi a atuacdo dos rhink tanks’ nos paises que
desempenharam papéis centrais na propagacdo da Nova Gestdo Publica. No Reino Unido, o
movimento thatcherista® se desenvolveu em trés fases durante aproximadamente quinze anos:
ascensdo, consolidacdo e radicalizacdo. Nesse sentido, cabe assinalar a disseminacdo do
neoliberalismo inglés favorecida pela atuacdo dos think tanks em sua fase inicial. Trés
organizacdes podem ser destacadas do conjunto, sdo elas: Institute of Economics Affairs
(fundado em 1955), Centre for Policy Studies (fundado em 1974) e Adam Smith Institute
(fundado nos EUA em 1977, mas transferido para o Reino Unido dois anos depois). Segundo
Desai (1994) e Gamble (1988), ambos citados por Paula (2005, 39), diversas politicas

publicas implementadas no periodo resultaram da elucubracdo dos think tanks, cabendo

7 Centros de estudo do Estado, das politicas governamentais e do desenvolvimento econdmico.
¥ Periodo de influéncia da primeira ministra britnica Margaret Thatcher de 1975 (quando assumiu a direcdo do

Partido Conservador) até sua substitui¢cdo por John Major em 1990.
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destacar: as solu¢des monetaristas, a formag¢do de conselhos de pregos, a terceirizagdo de
servicos publicos, a inibi¢do da atuacgdo sindical e a extingdo dos conselhos metropolitanos.

Em paralelo com o que ocorria na Inglaterra, passos semelhantes foram dados do outro
lado do Atlantico, visto que o Partido Republicano elegeu o conservador Ronald Reagan em
1980. Os think tanks americanos mais relevantes, citados por Paula (2005, 40), foram: Hoover
Institution (fundado em 1919), American Enterprise Institute (fundado em 1943) e Heritage
Foundation (fundado em 1973). Tompson (1990, em Paula, 2005:41) ressalta que o
presidente democrata Jimmy Carter ja havia adotado politicas monetaristas antiinflaciondarias
e iniciado o processo de desregulamentacdo da economia. Desse modo, a partir de 1980, o
presidente republicano radicalizou o processo com privatizacdes e terceirizacoes.

Ainda que com o propdsito de descrever as caracteristicas fundamentais da
administracdo publica, cabe acrescentar outros elementos da linha evolutiva da ciéncia da
administracao, especialmente aqueles presentes no debate que precede o surgimento da Nova
Gestdo Piblica’. Peter Drucker foi um dos primeiros a apontar que as organizagdes estariam
migrando de um modelo burocrdtico para um pds-burocritico, onde deveria haver mais
flexibilidade e participac¢do. O inicio da producdo académica de Drucker ocorreu apds a II
Guerra Mundial, com destaque para os livros: O conceito de corporagdo (1946) e A pratica da
administracdo (1954). Com este ultimo, tracou as linhas do planejamento estratégico e
orientado para objetivos (Paula, 2005: 55).

As andlises de Drucker prosseguiram e o mundo ocidental assistiu a reestruturacdo do
processo produtivo, com destaque para o inicio da globalizacdo e a ascensao dos japoneses no
comércio mundial. Estes aspectos contribuiram para o crescimento do movimento
gerencialista, inicialmente no setor privado e, em seguida, no setor publico de diversos paises.
As crencas gerenciais engendraram ferramentas e praticas administrativas em busca da

exceléncia. No entanto, a “inddstria do management” transformou estas solucdes em

% Ainda que restrito aos Estados Unidos da América, houve outro movimento, antecedendo a New Public
Management. Trata-se da New Public Administration. Em 1968, Dwight Waldo, organizou a Conferéncia de
Minnowbrook na Universidade de Syracuse em Nova York. O evento marcou o inicio da Nova Administracdo
Publica, corrente critica da visdo cldssica e neocldssica da administragdo. A conferéncia apresentou as seguintes
diretrizes: desburocratizag¢do, democratizacdo, delegacdo e descentralizagdo. Gruening (2001:10) acredita que a
Nova Administragdo Publica ndo teve a desenvoltura de outros movimentos por ndo oferecer mais do que
reorientacio normativa. A proposta ficou restrita aos Estados Unidos da América e na década seguinte, momento

de conjuntura econdmica adversa, foi, como se verd adiante, superada pela corrente gerencialista.
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panacéiaslo, dentre as quais se destacam a administracdo da qualidade total e a reengenharia
(Paula, 2005: 58).

Diante do exposto percebe-se que o processo evolutivo da administracdo publica
passou por diversas transformacdes, dando origem a avancos e recuos, dependendo do ponto
de vista do observador. A base sélida da construcdo, apoiada na abordagem classica da
administracio e no keynesianismo, comegou a ruir com a discussdo sobre a racionalidade dos
agentes envolvidos na gestdo publica, notadamente com o surgimento da teoria da escolha
publica e do crescimento da gerencialismo nas empresas privadas. Assim, Paula (2005: 43)
pondera que, ao longo do século passado, o welfare state ofereceu alternativas para a crise do
liberalismo na primeira metade do século XX, enquanto os neoliberais apontaram saidas para

a crise do keynesianismo nas décadas de 1970/1980.

1.2.2 - Afinal, o que é a Nova Gestao Puablica?

A expressao New Public Management tem sido usada por académicos e profissionais
da 4rea de administragdo publica para representar temas, estilos e padroes de gerenciamento
do servico publico que se modificaram a partir do final da década de 1970. Estes padrdes
foram sendo construidos ao longo de dez anos até que este fendmeno foi assim denominado
por diversos autores, dentre os quais Christopher Hood. Ele identificou uma série de
componentes doutrindrios comuns a maioria das experiéncias até entdo vividas: liberdade para
agir; padroes mensurdveis de desempenho; énfase no controle de resultados; integracao entre
as unidades do setor publico; competi¢do para reduzir precos e melhorar qualidade; uso de
ferramentas do setor privado; disciplina e parcimonia no uso de recursos (Hood, 1991:4-5).

A presente sec¢do tem por objetivo trabalhar os conceitos que envolvem o movimento
de reforma administrativa, denominado New Public Management. Dessa maneira, € pertinente
comecar pelos significados das palavras mais importantes. Até a década de 1970, nos paises
de lingua inglesa normalmente se falava em Public Administration para designar o conjunto
de atividades do setor publico, contudo, a partir na década de 1980, com o aparecimento da
New Public Management — NPM, como se vera adiante, o movimento foi abragado por uns e

criticado por outros, ampliando o rol de expressdes para designar a atividade estatal.

'O desenvolvimento da administragio da qualidade total teve forte influéncia japonesa, caracterizada pela
capacidade de producdo flexivel, baixo custo e qualidade (componentes do que ficou conhecido como
toyotismo). A reengenharia, sobretudo a partir dos autores que iniciaram o movimento (Hammer e Champy,
1994), tinha como instrucdes praticas: o downsizing (redu¢do dos niveis hierdrquicos) e o uso intensivo de

tecnologia da informacdo (Paula, 2005: 58)
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A questdo da nomenclatura ndo € trivial dentro da lingua inglesa, assim o processo de
tradu¢do e adaptacdo para outros paises se torna ainda mais complexo. A palavra
administracao deriva do latim ministrare, que por sua vez significa servir. J4 management
surge na lingua inglesa a partir do verbo italiano maneggiare, o qual remete para o significado
de “andar a cavalo com habilidade” (Hood, 2005:8-9). A simples exposi¢ao da origem das
palavras ndo ajuda a reduzir a dificuldade em buscar uma tradu¢do adequada para portugués,
alids, Drucker (1973:14) comenta que mesmo em inglés management tem usos diferenciados
dependendo do pais. Os ingleses, por exemplo, costumam utilizar no lugar de manager as
expressoes board ou executive. Mesmo nos EUA, management e manager podem causar
confusdo. Para universidades ou agéncias governamentais a palavra mais comum para
designar os gerentes ¢ administrador, jd no ambito das forcas armadas é comandante, nas
empresas privadas o termo é executivo''.

Tendo por base o trabalho de Farnham e Horton (1992), Paula (2005: 83) apresenta a
distin¢do entre management e administracdo. A primeira expressao estaria associada ao setor
privado, dizendo respeito a abordagem racional para a tomada de decisdo. Neste caso, os
profissionais atuam como agentes que maximizam o uso dos recursos para atingir metas
organizacionais. A segunda estaria vinculada ao setor publico, sendo entdo um processo pelo
qual as agéncias estatais implementam e executam politicas governamentais determinadas
pelas autoridades publicas. A partir desta conceituacdo, os autores formulam trés visdes: a)
setores privado e publico distintos; b) setores publico e privado semelhantes; c) diferenciado
em termos, pois, nesta visao, é possivel combinar management com a administra¢do publica
tradicional.

No pés-guerra, teria vigorado que o management € a atividade universal. Visdo que foi
parcialmente superada no periodo seguinte, para, em seguida, ser retomada na década de 1980.
Para Paula (2005: 84), Farnham e Horton (1992), admitem que o gerencialismo foi
ideologicamente articulado pelos “gurus” e outros agentes do management. No entanto,
apesar das diferengas, entendem que as ferramentas gerenciais podem ser aproveitadas no
setor publico. A autora identifica pelo menos duas falhas nessa linha argumentativa. A
primeira diz respeito a falta de questionamento da efetividade das idéias e praticas advindas
do gerencialismo nos governos. A segunda refere-se ao tratamento estanque aos sistemas
politicos, bem como a falta de visdo estratégica e de longo prazo, que impde considerdvel

custo institucional e social.

" Management se aplica a cargos (pessoas), fungdes, tarefas, trabalho e disciplina (Drucker, 1973:14).
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No Brasil, como contam Caulliraux e Proenca (2004:19), hd alguns anos a palavra
gestdao vem se difundindo como substituto para administragdo como forma de melhor traduzir
expressdo management. Contudo, em Portugal, existe distingdo clara entre as duas palavras,
sobretudo para promover a separagao entre as carreiras dos profissionais que atuam no setor e
o setor privado. Tanto a formacdo académica, quanto o labor didrio no setor privado sdo
classificados como ‘“gestdo”, ji as pessoas que exercem as atividades no servico publico
atuam na “administragﬁo”lz.

Posto isto, cabe entdo avangar sobre a terminologia em questdo. Assim, tendo em vista
o contexto socio-politico na virada da década de 1970 para 1980, o que se observou com a
proposta de mudar a administracdo publica foi a tentativa de absorver as praticas do mundo
empresarial dentro do setor publico, dessa forma, cunhar a expressio New Public
Management foi intencionalmente uma maneira concisa de representar a mistura do campo
gerencial como o campo do governo. Em Portugal, parece ndo haver dificuldade em traduzir a
expressdo para Nova Gestdo Publica, contudo no Brasil, esta transposicio ndo € tao
corriqueira, dado que sdo utilizadas as expressdes Nova Gestdo Publica e Nova
Administracdo Publica. Na secdo 3, quando da andlise da reforma brasileira, serd comentada a
expressao “Administracdo Publica Gerencial”, que tenta traduzir New Public Management.
Para Costa (2008: 867), o resultado acabou sendo dibio e infeliz .

Ap0s tratar das palavras que compdem a expressdo, cabe, na sequéncia, apresentar os
conceitos por traz destes termos. Dessa forma, inicia-se com a discuss@o sobre reformas. O
papel do governo vem mudando. Isto ndo € novidade, até porque outros setores da sociedade
também vém enfrentado processo de mudanga bastante acelerado e com profundos impactos.
Tais mudancas foram descritas como reforma, modernizagdo ou ainda como reinvengdo. Nao
importa a denominagdo, o que se observa de essencial é que os governos sdo diferentes de 20
ou 30 anos atrds. Como estas reformas administrativas ndo sdo simples de serem operadas, a
despeito de diversos avangos (mais eficiéncia, maior qualidade na prestacdo de servicos,
maior transparéncia, maior liberdade de gerenciar), ha provas que demonstram que algumas
das reformas podem ter dado errado ou nao ter produzido os beneficios inicialmente

reivindicados (Pollitt e Bouckaert, 2000:7).

"2 No Instituo Universitario de Lisboa — IUL/Iscte o mestrado de administracio publica, por exemplo, se realiza
no Departamento de Sociologia, enquanto o mestrado em “administra¢do” privada ocorre no Departamento de
Ciéncias da Gestdo e ISCTE Business School. Na Universidade de Brasilia a dicotomia inexiste, posto que o
aluno entrante pode escolher uma dentre 3 linhas de pesquisa: Estudos Organizacionais e Gestdo de Pessoas;

Formacao e Gestao de Politicas Publicas; e Inovacio em Sistemas Sociais e Organizacionais.
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Apesar de ja exaustivamente mencionado, qual seria o verdadeiro significado o termo
reforma. Caiden (citado por Aratjo, 2000:39) diferencia inicialmente mudanca de inovagdao
no ambito da administra¢cdo. Ambas as palavras s@o caracterizadas como processos naturais.
Mudanga, segundo o autor, surge devido a dinamica interna, enquanto inovagao ocorre
quando as varidveis t€m relacdes com o exterior. Caiden acrescenta que quando o processo é
feito sem resisténcia dd-se o nome de “mudanca”, caso contrdrio ele considera-a “reforma
administrativa”. Para Pollitt e Bouckaert (2000:8) reforma administrativa ‘“consiste em
mudancas deliberadas na estrutura e nos processos de organizacdes do setor publico com o
objetivo de fazé-los (em certo sentido) funcionar melhor”.

Parece 1til também mencionar o conceito de “ciclo de reforma”. Segundo Brunssson
(1989, em Ferlie et al, 1999:64), as reformas sdo faceis de comecar, contudo dificeis de
encerrar, por conta da série de expectativas que costumam levantar. Ademais, é frequente
também o aparecimento de novos problemas, ndo conhecidos antes do inicio das reformas. O
autor assinala que reformar se tornou um estado constante.

A resisténcia a reforma revela-se como outro aspecto interessante de andlise, trata-se
do conflito entre as partes, tema presente em outros tépicos deste trabalho, a saber: o poder
politico exercido do homem sobre o homem; politica publica como resultado da interagao dos
setores da sociedade para a solucdo de problemas e o desenvolvimento do Estado-Providéncia
de forma ndo linear e tensa. Nao seria a reforma administrativa, momento em que ocorre um
forte “freio de arrumacao”, onde se processam modificagdes no funcionamento da maquina
publica, que haveria estabilidade entre os atores, sejam eles afetados diretamente, como, por
exemplo, os funciondrios publicos, ou indiretamente, como € o caso dos empregados de
empresas privadas.

Ademais, conforme explica Rocha (2000:10), em tempos de crise, como aconteceu no
final da década de 1970, ocorre uma pressao sobre os servigos publicos, visto que os cidadaos,
por demanda natural, passam a procurar o setor publico mais freqiientemente e assim como
exigem melhores servicos, visto que nao mais possuem as mesmas condicdes proprias para
suprirem suas caréncias. Ao mesmo tempo e em sentido oposto, a disponibilidade
or¢camentdria tende a se reduzir durante estes periodos em razdo da retracdo na arrecadacao
tributdria. Desse modo, o cidaddo que perde emprego “bate na porta” do governo em busca de
solugdo para seu problema individual e ao mesmo tempo o governo tem dificuldades de
manter suas politicas voltadas para atendimento deste tipo de situacdo em fungdo das

restri¢des de ordem fiscal.
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A despeito de os principios e as ferramentas relacionadas a Nova Gestdo Publica —
NGP j4 serem utilizados desde o inicio da década de 1980, ndo existe consenso, conforme
anota Giauque (2003:573), quanto a definicdo precisa o que exatamente representa NGP.
Contudo, a partir dos principios dos processos de implementacdo em varios paises, o autor
elenca vérios dos objetivos que compdem o movimento: aumento dos servigos de atendimento
ao publico; modernizacdo dos processos de produgdo, mediante mais flexibilidade e maior
adaptacdo na organizagdo dos servigos; defini¢io mais clara dos objetivos a serem atingidos
por meio de contratos; aprimoramento do acesso da populagdo aos resultados; claro desejo de
incrementar a produtividade das organizagdes. De maneira bem mais concisa, Konig’s (1997:
219, citado por Lynn, 2005, 44), afirma que o movimento “popularizou uma mistura de
teorias de gestdo, psicologia motivacional nas empresas e economia neoliberal”.

Em sintese, o termo Nova Gestao Publica parece ndo ser objeto de consenso entre os
especialistas. O movimento conseguiu, a0 mesmo tempo, obscurecer e clarificar os conceitos
por trds das reformas conforme Hood (1991) e Pollitt (1990), ambos citados em Peters
(2001:43). Tal se deu por forca dos interesses, por vezes diferenciados, dos grupos que
comandavam o processo de reformas ou daqueles grupos que reagem e combatem a

implementa¢ao das mudangas.

1.2.3 — Visao critica das reformas e a proposta do Novo Servico Piblico

O movimento conhecido como Novo Servi¢o Publico (New Public Service) tem sido
apresentado como alternativa a Nova Gestdo Publica. A proposta de Denhardt e Denhardt
(2003) € a superagao dos desafios contemporaneos sem desprezar as duas tradicdes anteriores,
mediante a primazia da cidadania e da democracia. Os autores acreditam que a abordagem do
Novo Servigo Publico da conta de cobrir as lacunas das propostas anteriores em funcido do
maior respeito a ética e a integridade. A principal proposta do NSP é a recuperacdo dos
valores democraticos e sociais, por meio do aumento da participacdo da sociedade nas
decisdes governamentais.

Ao examinar com profundidade os movimentos de reforma Denhardt e Denhardt
(2003:5-6) consideram dois principios da Nova Gestao Publica ultrapassados ou incapazes de
responder de forma satisfatoria as demandas da sociedade moderna. O primeiro trata da
proposta de se aplicar a modelagem privada no ambito da administracdo publica, mediante a
criacdo de competicdo entre o publico e o privado, entre empresas privadas que prestam
servicos publicos e até entre unidades governamentais. Contudo, a competi¢do nem sempre

promove beneficios para a sociedade, a questdao do interesse publico ndo deve ser abandonada.
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O segundo principio — governo empreendedor, uma das propostas centrais de Osborne e
Gaebler (1994), também deve ser visto com cautela. A ideia presente no mencionado
principio € usar os recursos de forma inovadora com o objetivo de maximizar a produtividade
e efetividade. No entanto, se isto for feito de maneira exacerbada, acarretara distorcdes visto
que nao cabe ao administrador publico agir baseado em seus proprios interesses. Ao tratar o
livro “Reinventando o Governo” como um referencial da Nova Gestdo Publica, Denhardt e
Denhardt (2003:8-9) acreditam que € de se estranhar que ndo existam referéncias no indice a
palavras como justi¢a, equidade, participacdo, lideranca, cidad@o ou cidadania.

Segundo Denhardt e Denhardt (2003), para recuperar a confianca dos cidaddos no
governo € preciso que as institui¢des publicas sejam mais responsaveis. Nesse sentido, Peters
(2008:290) afirma que, embora a maior das reformas implementadas tenham como parametro
essencial o modelo de mercado, a administracdo publica estd mais aberta a participagdo do
publico. Ele acredita que, a despeito da dimensdo participativa estar sendo discutida com
menor intensidade do que deveria, o tema tem se tornado um conceito mais central.

O Quadro 1.3, tendo como base a comparagdo elaborada por Denhardt e Denhardt
(2007:28-29), mostra os principais fundamentos tedricos, a concepg¢ao do interesse publico, o
papel do governo das trés perspectivas da Administracdo Publica. Para Denhardt e Denhardt
(2003), as trés abordagens diferentes da administracdo publica ainda conviverdo e, em
determinadas situacdes, com certo grau de harmonia. Em primeiro lugar, os autores acreditam
que o governo continuard a exercer o papel de estabelecer as regras legais e politicas.
Segundo, o governo continuard a cumprir o papel de distribuicao dos recursos, com destaque
para a protecdo dos interesses econdmicos de diferentes setores. Terceiro, o governo
continuard a trabalhar para que os principios da democracia e da equidade social sejam
preservados.

Com o objetivo de se construir uma terceira abordagem para as reformas
implementadas no ambito da administracao publica, Denhardt e Denhardt (2003:8) propdem
tratar os cidaddao como cidadaos e ndo como consumidores ou apenas usudrios. Indicam que
os consumidores focam seus olhares para a solu¢do dos seus problemas imediatos, ja os
cidaddos véem o bem comum e as conseqiiéncias de longo prazo para a comunidade como um
todo. Os servidores publicos ndo devem responder meramente a demanda dos consumidores,
devem na verdade procurar construir um relacionamento de confianca e colaboragdo com e
entre os cidadaos. Considerando esta nova forma enxergar a Administracao Puablica, a meta a

ser estabelecida é a busca incessante do interesse publico, dado que, para os autores, a
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realizacdo do interesse publico é uma das primeiras razdes para o governo existir (Denhardt e

Denhardt, 2007:65).

Quadro 1.3 — Comparando as perspectivas

'Velha Administracdo Piblica [Nova Gestao Piblica Novo Servico Piblico
Principais fundamentos teéricos [Teoria politica, Teoria econdmica Teoria democratica
Prevaléncia da racionalidade ¢ . . w L. . . [Estratégia e racionalidade
. < IRacionalidade - homem(Técnica e economia racional — P
associacio com os modelos de| .. ., - PO formal, miltiplos testes de
ladministrativo homem econémico . .
comportamento humano racionalidade

o] interesse publico €0 interesse publico representa aO interesse ptblico € o resultado
Concepciao do interesse piblico [politicamente definido elagregacdo dos interesseside  um  didlogo sobre o
traduzido na lei individuais compartilhamento de valores

Perante quem os servidores|

piiblicos respondem Clientes e constituintes IConsumidores Cidaddos

Servir (negociando e
IRemar (desenho € . ;
. . o Comandar (agindo comocongregando  interesses entre
implementacdo de politicas com| . - o
Papel do Governo e i, catalisador para permitir acidaddos e £rupos,
foco num objetivo politicamente = .
. latuacdo das forcas de mercado) |especialmente os valores
definido) X
compartilhados)
Criando mecanismos e

Criando coalizdes entre publico,
organizacdes nao
lgovernamentais e setor privado
[para atender as necessidades
imutuamente acordadas

estruturas de incentivo para)
latingir os objetivos das politicas|
através do setor privado e de
organizacdes nao|
lgovernamentais

Impulsionada pelo mercado — aMultifacetada — os servidores
lacumulacdo de interessesjpublicos devem respeitar as leis,

IAdministrando programas|
latravés de agéncias|
lgovernamentais existentes

Mecanismos para atingir os|
objetivos das politicas publicas

- Hierdrquica — administradoresjpréprios resultard nos resultadosos valores da comunidade,
Accountability P . . L o -
respondem aos politicos eleitos |desejados pela maioria dosnormas politicas, padrdes
cidadaos (neste casoprofissionais e interesses do
consumidores) cidaddo
. = . . |Discricionariedade  necessaria
Amplitude de atuacdo dof.. .. . . IAmpla liberdade para cumprir as| Lo X
. . P Discricionariedade limitada lponderada de limitagdes e
administrador publico metas

sujeita a responsabilizacdo
Organizacdes burocraticas
imarcadas pela autoridade “top-
down” nas agéncias e no
controle dos processos

Organizacdes  publicas  com[Estruturas colaborativas com
controle primdrio dentro dasllideranca compartilhada interna
lagéncias e externamente

Estrutura organizacional

Bases motivacionais dos| Espirito empreendedor, desejo|
servidores e administradoresPagamento e beneficios ideolégico para  reduzir
publicos 5‘ tamanho do governo

Fonte: Adaptado de Denhardt e Denhardt (2007:28-29)

Servico  publico, desejo de
contribuir para a sociedade

Ainda que considerem que a expressao interesse publico tem significados diferentes
para diferentes pessoas, Denhardt e Denhardt (2007:81) entendem que no Novo Servigo
Publico, o administrador publico nao deve ser visto como arbitro solitdrio do interesse publico,
mas sim, como um ator-chave dentro de um sistema mais amplo de governanga, incluindo os
cidadados, grupos, representantes eleitos, bem como outras instituicdes. Nao se trata de tarefa
simples, pelo contrdrio, exige empenho e uma certa dose de paixdo. Assim, diferentemente da
Nova Gestao Publica que até incentivava que os administradores agissem como se o dinheiro
publico fosse dos proprios, no Novo Servico Publico o interesse publico é melhor
compreendido pelos servidores publicos e cidaddio comprometidos em fazer contribui¢des

significativas para a sociedade. Para os autores, “o papel do governo € transformado de um
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controlador para um organizador de agenda, trazendo os jogadores para mesa e facilitando,
negociando ou solucionando problemas publicos” (Denhardt e Denhardt, 2007:83).

Para enfatizar o papel que o governo deve desempenhar neste novo modelo de
Administracao Publica, os autores exploram a ideia de que “Democracia € prestar atencao”
(Bellah et al, 1991, 254, citado por Denhardt e Denhardt, 2007:95). Para tanto, os governos
devem continuar a exercer o papel central estabelecido pelas regras politicas e legais, por
meio das quais opera vdrias redes. Devem também ajudar a resolver a distribuicdo dos
recursos e questdes dependentes dentro de diversas redes, mas especialmente entre e dentro
destas redes. Dentro desta perspectiva, os governos serdo ainda mais necessdrios para
controlar a interagdo das redes a fim de garantir que os principios da democracia e justica
social sejam mantidos.

Para alcancar o propdsito de interagir com a sociedade, o Novo Servico Publico
precisa superar diversas barreiras, dentre as quais a dificuldade de participacdo dos cidadaos
na Administracdo Publica. No entanto, Denhardt e Denhardt (2007:95) acreditam que existem
muitas outras razdes de ordem pratica para envolver os cidaddos no processo do
desenvolvimento das politicas publicas. Eles destacam que a maior participacdo pode: ajudar
a encontrar as expectativas que os cidaddos; aumentar a qualidade da politica publica; ajuda
na implementagdo, posto que os participantes t€m mais participacdo nos resultados; responder
aos pedidos de maior transparéncia e responsabilizacdo do governo; ajudar a enfrentar os
desafios da emergente sociedade da informac¢ao; pode resultar em melhor informacao publica.

Reconhecer que accountability ndo é simples parece ser outra tarefa drdua proposta
pelos autores. Dentro da perspectiva do Novo Servico Publico, Denhardt e Denhardt
(2007:131) assinalam que o accountability é multifacetado e demanda o reconhecimento dos
complexos papéis jogados pelos diversos atores no processo. Em contraponto com a Nova
Gestdo Publica, rejeitam trés suposi¢des sobre accountability: privatizacdo e tentativas de
mimetizar o setor privado; ndo valorizagao da lei publica e normas democraticas; e visdo do
administrador publico como um empreendedor (Denhardt e Denhardt, 2007:133).

Ao argumentar sobre a necessidade de servir ao invés de dirigir Denhardt e Denhardt
(2007:140) valorizam o papel dos lideres no processo de construcdo do Novo Servico Publico.
Nesse contexto, realcam algumas das mudangas que estdo ocorrendo quando se observa a
questdo da lideranca. Eles entendem que atualmente existem muitas pessoas querendo
participar das decisdes que afetam suas vidas. Diferentemente do passado recente, quando os
lideres eram aqueles que estabeleciam a visdo dos grupos, desenhavam maneiras para

alcancar, inspirando ou coagindo os outros na missao de realizar a visao. Ademais a lideranca
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vem sendo cada vez mais pensada ndo como uma posi¢do em uma hierarquia, mas como um
processo que ocorre ao longo da organizagdo (e dentro). O que n@o ocorria no anteriormente,
quando o lider era alguém com posi¢cao formal dentro da organizacao ou sociedade.

Valorizar pessoas, ndo apenas o quanto elas sao capazes de produzir também € uma
das recomendacdes para a construcdo do Novo Servico Publico. Para Denhardt e Denhardt
(2007:155), as organizagdes publicas serdo mais bem sucedidas no longo prazo quando os
participantes puderem efetivamente colaborar e os lideres exercerem seus papéis de forma
compartilhada e baseada no respeito por todas as pessoas.

De fato a maior participac¢do dos cidadaos na administragdo da coisa publica torna-se,
com o Novo Servico Publico, condi¢ao fundamental de sucesso, desse modo, passa a ser
indispensavel a instituicdo de mecanismos de participacdo dos cidaddos na administracdo
publica. Mozzicafreddo (2001:4-6) insiste, para se atingir o objetivo de aprimorar a
administracido, na necessidade de se distinguir cidaddo de cliente, ou até mesmo usudrio
(utente, usando a terminologia do autor). A légica do cidaddo relaciona-se com o interesse
individual e social, a igualdade de tratamento e aos deveres, ja a 16gica do cliente relaciona-se
ao proprio interesse, a capacidade de pagamento e ao direito de reciprocidade. Para o autor,
dois passos sdo necessdrios para fazer funcionar a administracdo e a orientacdo para a
cidadania: investir na qualificacdo e na avaliacdo dos recursos humanos e aprimorar a relacao
da administracdo com os cidaddos (2001:12-13).

Paula (2005), apds analisar criticamente o desenvolvimento e implementagdo do
modelo gerencialista adotado pelo governo brasileiro no periodo 1994-2002, apresenta a
proposta da Administracdo Publica Societal, modelo similar ao Novo Servico Publico, nos
termos de Denhardt e Denhardt (2003 e 2007). Para desenvolver a visdo participativa da
democracia, aspecto fundamental da proposta, Paula (2005:160) busca embasamento tedrico
na concepcao de democracia deliberativa de Habermas (1987 e 1996), especialmente na teoria
da a¢do comunicativa e o conceito de esfera publica.

A origem da Administracdo Publica Societal estd associada aos movimentos sociais
brasileiros, que tiveram inicio nos anos 1960 e desdobramentos nas trés décadas seguintes. A
proposta enfatiza as iniciativas locais de organizacdo e gestdo publica, bem como a
constru¢do de estruturas e canais que viabilizem a participagdo popular. Para a autora, a
vertente societal coloca em questdo a tradicional prerrogativa do Executivo estatal de
monopolizar a formulagdo e o controle das politicas publicas, algumas experi€ncias que
emergiram neste contexto tém demonstrado que a inclusdo de setores até entdo

marginalizados na condug¢do das politicas publicas possibilitam que os diferentes interesses da
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sociedade sejam explicitados e negociados num espaco publico transparente. No Brasil, o
surgimento e consolidacdo dos féruns tematicos, dos conselhos gestores de politicas publicas
e o orcamento participativo podem ser classificados como exemplos da Administracdo
Publica Societal (Paula, 2005:162).

O modelo ndo estd isento de dificuldades e limitacdes, a prépria autora acredita que as
manifestacdes ainda sao locais e fragmentdrias, articulando de forma insatisfatoria as ideias e
préaticas em um projeto global de reforma do Estado. Paula (2005:171) observa que mesmo no
ambito das experiéncias cultivadas na vertente societal ocorre a manutencdo dos arranjos
institucionais impostos pela reforma gerencialista. Ao analisar os aspectos positivos e as
limitagcdes de cada vertente, a autora admite que € tentador dizer que os modelos se
complementam, mas admite que isto seria reducionista demais, dado que as origens e os
projetos politicos sdo acentuadamente diferentes. Ainda assim, citando Guerreiro Ramos,

sinaliza com a visao de futuro

a nova administra¢do publica é aquilo que quotidianamente ignoramos como administradores publicos.
Ela deve ser essencialmente ndo-prescritiva e se orientar para o curso de acdes e necessidades dos
cidadaos em um dado momento, evitando os enfoques normativos e subordinando a teoria das

organizagdes a teoria do desenvolvimento humano. (Ramos, 1970, citado por Paula, 2005:180)

1.3 — A experiéncia brasileira de reformar a administracao publica

A presente secdo tem como objetivo prover este trabalho de um breve panorama da
administracdo publica brasileira. Partindo da fundacdo do Estado nacional, sdo descritas as
principais mudangas ocorridas na Administragcdo Publica nos ultimos duzentos anos, com
especial realce para o periodo recente, que envolve a redemocratiza¢ao do pais e a reforma de
carater gerencial da década de 1990, a qual foi realizada em consonancia ao que ocorreu no

mundo contemporaneo nos dltimos trinta anos.

1.3.1 — A formacao do Estado brasileiro e suas primeiras reformas

Ao promover um resumo histérico das transformacdes pelas quais passou a
administracao publica brasileira apds a chegada da familia real no Brasil em 1808, Costa
(2008) traga uma retrospectiva dos 200 anos de Estado, 200 anos de administra¢do publica e
200 anos de reformas. O autor toma como base Caio Prado Junior (1979) e José Wehling
(1999), para apontar as principais caracteristicas da administracdo colonial: centralizacdo,

auséncia de diferenciacao de fun¢des, mimetismo, profusdo e minudéncia de normas, algumas
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das quais decorrem da transplantacdo para a colonia das institui¢des existentes na metropole
para o imenso territorio.

Em 1821, D. Joao VI retorna a Portugal e reassume o controle politico da metrépole,
deixando em seu lugar, na condicao de regente, seu filho o principe D. Pedro I. Ap6s conflitos
diversos, em especial relacionados a matéria fiscal com a Corte, o herdeiro se coloca em
franca oposi¢c@o aos interesses da metropole, ensejando atos politicos que culminam com a
independéncia em sete de setembro de 1822. A primeira Constitui¢ao do Brasil outorgada em
1824 manteve a monarquia, tendo D. Pedro como imperador. Em 1832 este abdica do trono e
em 1841 D. Pedro II torna-se o novo imperador. Os 10 dltimos anos do Império foram
marcados por muitos conflitos, com destaque para aqueles que tocaram os seguintes temas:
trabalho escravo, autonomia das provincias e os efeitos da Guerra do Paraguai. Em 1889 ¢
proclamada a Republica e em 1891 o pais tem nova Carta Constitucional, instituindo o
federalismo e o regime presidencialista. Em poucas palavras, € essa a trajetoria da formacao
do Estado Nacional brasileiro, que tem origem nas raizes coloniais, passa pelos percalcos do
Império (1822-89) e as dificuldades e peculiaridades da chamada Republica Velha de 1889 a
1930 (Costa, 2008: 835-41).

Se nos primeiros 100 anos o movimento de constru¢do do Estado se deu de forma
lenta e superficial, a partir de 1930 ocorre a aceleragdao do processo, pois foi nessa data que,
conforme Costa (2008: 841) se d4 a passagem do Brasil agrédrio para o Brasil industrial. O
novo modelo comeca a ser desenhado a partir da Crise de 1929, quando o governo mantém a
politica de comprar o excedente de café (principal produto de exportagdo da época). A
politica visava manter o fluxo de renda no setor, evitando o desemprego e a recessao
generalizada. Costa (2008: 842) afirma que no periodo se praticou uma politica keynesiana de
forma intuitiva, visto que com a crise mundial, houve por parte do governo um incentivo a
industrializagdo com o processo de substituicdo das importagdes.

A Constituicdo de 1934 restabeleceu os direitos e garantias, restaurou o Poder
legislativo e devolveu a autonomia das unidades estaduais da federacdo, cassados desde a
Revolucdo de 1930. A mencionada Constituicdo foi muito breve, visto o governo enfrentou
oposicdo do movimento integralista e dos comunistas, tendo encontrado o pretexto que
precisava para, mais uma vez, voltar ao regime ditatorial, por meio de uma nova Constitui¢ao
outorgada. Conforme anota Costa (2008: 844), as velhas estruturas do Estado oligdrquico ndo
atendiam mais as novas necessidades de intervengdo estatal no dominio econdmico, “urgia
reformar o Estado, o governo e a administracdo publica”. O governo de Getilio Vargas

(1930-45) entdo adota uma série de mudancas concentradas em dois eixos: mecanismos de
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controle da crise econdmica e racionalizagdo burocritica do servigo publico. Foram criadas
diversas institui¢des, como por exemplo o Departamento Administrativo do Servigo Publico —
DASP, que liderou o processo de mudanca com sua missdo de definir e executar a politica de
recursos humanos.

O presidente Getilio Vargas é deposto em 1945 e uma nova Constitui¢do em 1946
restabelece o Estado de direito. Vargas volta em janeiro de 1951, apds elei¢do pelo voto direto
no ano anterior, com um programa francamente nacionalista e reformista, sem, contudo,
vencer a oposi¢do de forgas conservadoras contrariadas, preferindo o suicidio em 1954 a
rentdncia ou a deposi¢do. O periodo de 1952 a 1962, conforme explica Costa (2008: 848), foi
marcado pela realizacdo de diversos estudos e projetos institucionais que jamais seriam
implantados, bem como pela crescente separacdo entre a administracdo direta e a
administracao descentralizada, algumas destas tltimas se constituindo em ilhas de exceléncia.
Mesmo o Programa de Metas do presidente Juscelino Kubitscheck (1956-61) foi executado
fora dos Orgdos administrativos convencionais, tendo sido criados para tanto grupos
executivos de coordenagdo politica das agdes (Lima Jinior, 1998) citado por Costa (2008:
849).

A agitacdo politica provocada pelas reformas de base do governo Jodo Goulart (1961-
64), os movimentos de esquerda e da igreja catdlica e a conspiragdo nos quartéis provocam
mais uma intervencdo militar em 1964 (Costa, 2008: 850). O Decreto-lei n.° 200/1967,
instituido portanto dentro do periodo militar (1964-1985), teve como base a Comissdo Amaral
Peixoto criada ainda no Governo Goulart, contribuiu para a consolidacdo do modelo de
administracdo para o desenvolvimento no Brasil. O instrumento fixou principios, estabeleceu
conceitos e instituiu regras de estrutura administrativa, apoiando-se no modelo weberiano de
burocracia e na experiéncia do servigo civil americano em doutrina consistente para
organizagdo e funcionamento da maquina administrativa. Contudo, na avaliagdo de (Costa,
2008: 853) a reforma embutida no mencionado decreto fracassou, sobretudo em funcdo da
crise politica do regime. Foi destacado ainda pelo autor o programa de desburocratizagao,

criado em 1979, voltado para a racionalizacdo das normas organizacionais.

1.3.2 — As mudancas na Administracao Puablica a partir da década de 1980

A Nova Republica foi instalada em 1985, tendo como uma das promessas a realizacao
da reforma do Estado, contudo, por for¢a da conjuntura econdmica desfavoravel este tema
ficou relegado a segundo plano. Para Costa (2008: 858), a verdadeira reforma foi a

promulgacdo da Carta Magna em 1988, visto ter estabelecido larga faixa de intervencdo do
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Estado no direito econdmico, alterado o ingresso aos cargos publicos, reduzido o aparato
repressivo dos militares e institucionalizado de instrumentos de politica social. O governo
Collor (1990-92) movido pelo deslumbre da politica neoliberal provocou diversos desarranjos
no plano administrativo, desarticulou estruturas encarregadas por politicas de compensagio e
nada contribuiu para a garantia de direitos civis ou direitos sociais basicos (Costa, 2008: 862).

O Governo Federal, durante o periodo da Ditadura Militar (1964-1985), concentrou
excessivamente o poder, dando origem ao modelo denominado “unionista-autoritario”. Na
sequéncia, o processo de redemocratizagdo fez surgir o modelo do federalismo estadualista,
sobretudo em func¢do do fortalecimento do papel exercido pelos governadores apds as elei¢des
de 1982 (Abricio, 1998). O quadro somente comegou a ser revertido a partir de 1994, com a
estabilizacdo da economia e a adocdo de um novo modelo de gestdao financeira, notadamente
apos a aprovacgdo da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF em 2000 (Abrtcio, 2005).

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 alterou o federalismo fiscal,
aumentando a descentralizagdo das politicas publicas, apoiada nas propostas dos partidos e
das liderancas politicas da época', que consideravam a descentralizacio uma dimensdo
importante para tornar a gestao publica mais eficaz e democratica.

Por estar contida no bojo das reformas administrativas de uma maneira geral, a
descentralizacdo chegou a confundir a opinido publica e a sociedade organizada. O
pensamento socialdemocrata ou keynesiano ndo separava a diretriz da descentralizacdo da
privatizacdo. Recentes reformas sanitdrias que tiveram origem em movimentos populares ou
de esquerda, como a italiana e de alguns paises latino-americanos, ndao incluiram a
descentralizacdo em seu idedrio. No Brasil, ao contrdrio, em virtude da excessiva
centralizacdo no periodo militar, houve o movimento municipalista, em especial na area da
saude (Wagner, 2006: 418). Para Giambiagi e Além (2000:318), a descentralizacdo iniciada
nos anos de 1980 teve basicamente a motivacdao politica, dado que o objetivo era o
fortalecimento financeiro e politico de estados e municipios em detrimento do governo central.
O caso brasileiro exp0s a experiéncia da descentraliza¢do conduzida nao pelo governo central,

mas pelos estados e municipios, por meio dos seus representantes no legislativo federal.'

13 Ressalte-se que 50% deputados constituintes ja havia ocupado postos nos governos e/ou legislativos estaduais
e municipais Almeida (2005:32).

'* Giambiagi e Além (2000: 306) argumentam que existem trés fatores determinantes para a descentralizacio:
econdmicos; culturais, politicos e institucionais; e geogréficos. O primeiro busca a alocacdo mais eficiente dos
recursos, o segundo favorece a maior integracdo social e o terceiro, nos paises de grandes dimensdes territoriais,

busca ganhos de eficiéncia com a descentralizagao.
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Assim, a reforma sanitdria no Brasil pode ser considerada de figurino démodé, posto
que “firmava-se, politica e gerencialmente, o que viria a se constituir em um sistema publico
de saide com vdrias caracteristicas consideradas ultrapassadas e incapazes de assegurar
eficiéncia e equidade” (Wagner, 2006:418). O novo padrao de intervencao do Estado na saude,
buscando garantir direito universal e atencdo integral se sustentou em novas bases, quais
sejam: descentralizacdo e ampliacdo do processo democratico de formulacido e execucdo de
politicas publicas. Esta descentralizacio, que teve e continua tendo seus percal¢os, é elemento
essencial para compreender ndo somente o processo de reforma da Administracdo Publica
brasileira, mas também o préprio desenvolvimento do controle interno nos ultimos 15 anos,
sobretudo, como surge e por que com caracteristicas tao sui generis a atividade de “Avaliacao
da Execucdo dos Programas de Governo”, tema principal do presente trabalho.

Ao analisar a dindmica politica e a producdo legislativa p6s-1988, Couto e Arantes
(2006:41) indicam que o Brasil manteve-se numa espécie de agenda constituinte. Apds a
Constituicdo, sucessivos governos desenvolveram parte de sua produ¢do normativa no plano
constitucional, posto que diversos dispositivos apresentavam caracteristicas de politicas
governamentais com fortes implica¢des para o modus operandi do sistema politico brasileiro.
Do levantamento efetuado pelos autores € possivel notar que 30% dos dispositivos da versao
original da Constituicdo de 1988 referem-se a politicas publicas; somente o restante trata de
normas de cardter constitucional'>. Sobre as emendas constitucionais, os autores registram
que, até 2003, 68% dos dispositivos que modificaram ou aglutinaram novos elementos a
Constituicdo trataram de politicas publicas, ao se considerar somente aglutinadores, o nimero
se eleva para 82%"'%. Com isto, consideram que, ao contrario do comentéario observado no
debate publico, a CF ndo fora mutilada, mas cresceu em tamanho de dispositivos (Couto e
Arantes, 2006: 53).

Com a Constituicao de 1988, a federagdo foi redesenhada em beneficio dos estados e
municipios, sendo possivel perceber isto mediante andlise da redistribuicao de parcela dos
recursos. Em 1985, o Fundo de Participacao dos Estados (FPE) e o Fundo de Participagdo dos

Municipios (FPM) chegavam respectivamente a 14% e 16% das receitas federais provenientes

"® Critérios de distingdo de matérias constitucionais ou nio sdo: as definicdes de Estado e nagdo; os direitos
individuais fundamentais; as regras do jogo; os direitos materiais orientados para o bem-estar e a igualdade;
Critério de Generalidade; e Critério de Controvérsia (Couto e Arantes, 2006:53).

'O principal fator que explica a presenca de politicas piiblicas no interior da Constitui¢do é o formato que
presidiu os trabalhos, que favoreceu a inclusdo de dispositivos de cunho particularista. A descentraliza¢do do
processo de redagdo, o quorum de maioria simples e a auséncia de um projeto-base tornaram possivel a inser¢@o

de variados dispositivos, dando origem a indefinicdes e a provisoriedade (Couto e Arantes, 2006, p.44).
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de impostos. Em 1993, as parcelas destes fundos atingiram 21,5 e 22,5% (Almeida, 2005, 35).
Vale assinalar, contudo, que a autonomia fiscal dos governos subnacionais sofreu um revés no
final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, quando da edi¢@o da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n.° 101/2000).

O maior peso dos estados e municipios nas decisdes nacionais ocorre em paralelo ao
processo de redemocratizacdo. No periodo surgiu o fendmeno dos “Bardes da Federagao”,
denominacdo criada por Abrucio (1998) para designar o aumento de poder dos governadores
estaduais. As principais caracteristicas foram: executivo com forte controle do processo
decisorio (os outros poderes ndo constituem efetivamente “freios e contrapesos”) e elevado
poder de influéncia sobre os politicos em nivel regional (especialmente os deputados federais),
a ponto de provocar vetos aos projetos do governo no nivel federal'”.

Apesar do esforco dos militares em controlar as elei¢cdes de 1982"%, nio foi possivel
evitar que fossem eleitos nove governadores de oposi¢do ao regime, conforme a seguinte
distribuicdo: pelo Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB (nos estados de SP,
MG, ES, MS, PR, GO, PA, AM e AC) e um pelo Partido Democratico Trabalhista — PDT(RJ).
Os doze governos estaduais restantes ficaram com a Alianca Renovadora Nacional — Arena.
Dessa forma, a oposicao passou a controlar % do Produto Interno Bruto — PIB e governar 57%
da populacdo (Abricio, 1998:91-4). Estabeleceu-se, portanto, uma diarquia, conforme
conceitua Linz (1983), citado por Abrucio (1998:94), visto que coexistiam duas fontes
distintas de poder: o Governo Federal representando a parte autoritdria, com sustentdculo nas
Forcas Armadas, e os governadores, legitimados pelo voto direto, tendo como “armas
politicas” as maquinas publicas estaduais. Como decorréncia desse estado de coisas, surge o
movimento “Diretas ja”, que acabou derrotado com o revés da Emenda Dante de Oliveira.

Contudo, sobreveio a candidatura de Tancredo Neves a eleicdo presidencial indireta. O entao

7 Abriicio (1998, 21-3) identifica quatro causas que explicam o surgimento do fendmeno: a) modo de transicio
politica ocorrido no Pais, com a reconstru¢@o do sistema politico de “baixo para cima” em razdo da importancia
do pleito de 1982 (quando o mais comum ¢ disputa no plano nacional iniciar o processo de redemocratizagdo); b)
alteracdo da estrutura federativa, por meio de mudancas da redistribui¢do de recursos; c¢) desmantelamento do
Estado Nacional-Desenvolvimentista, apds o esgotamento do antigo padrdo de intervencdo estatal; e d) formacao
de um sistema ultrapresidencialista de poder nos estados, posto que os outros poderes em nivel estadual nao
exercem seus papéis de modo a estabelecer um equilibrio de for¢as com o Poder Executivo.

' O regime militar realizou diversas alteracdes institucionais antes das eleicdes de 1982: criagdo de um sistema
multipartidario; adiamento das elei¢des municipais de 1980 para 1982 (esperando que a medida favorecesse a
Arena); demissdo do General Golbery do Couto e Silva, em funcdo de mudangas na correlacdo de forcas dentro
do regime; e instituicdo de nimero minimo (seis) e maximo (sessenta deputados) por estado, agravando a

assimetria do voto entre as regides (Abricio, 1988).
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governador mineiro, de perfil moderado e de notéria habilidade politica, foi capaz de sinalizar
uma transi¢cdo pactuada, chegando ao poder em 1985. No entanto, morreu dias antes de tomar
posse, assumindo em seu lugar o vice-presidente José Sarney.

No plano politico nacional ap6s a Constituicao Federal, a atuagdo dos governadores se
mostrou pouco cooperativa, quando nio predatéria, sobretudo em razao do enfraquecimento
do presidente da Republica. Segundo Abrtcio (1998:182-3), o enfraquecimento presidencial
no campo financeiro decorreu das sucessivas crises que inviabilizaram a capacidade de
investimento do poder central. Do ponto de vista administrativo, a maquina publica federal
ficou fragilizada, notadamente em virtude dos baixos saldrios e da falta de pessoal qualificado.
Ja sob a dtica do viés politico, o enfraquecimento ocorreu em fungcdo do aumento do
equilibrio entre os Poderes.

O autor identifica pelo menos dois importantes vetos dos governadores no periodo
(1992 a 1994): a proposta de rolagem da divida e a proposta de reforma tributdria. Em ambos
os casos, ocorridos em 1991, a estratégia adotada pelo o Executivo federal continha graves
erros, sobretudo para aquele momento em que o governo nao tinha maioria no Congresso e a
eleicdo descasada do presidente (1989) com a dos governadores (1990), fortaleceu o poder
politico desses ultimos. A rolagem até foi aprovada, visto ser de interesse do nivel estadual,
mas os aumentos de impostos ndo foram ratificados (Abrucio, 1998:208-11).

J4 no Governo Itamar' e com Fernando Henrique Cardoso a frente do Ministério da
Fazenda, o quadro comecou a ser revertido com a aprovag¢do do Fundo Social de Emergéncia
em 1994, com a retencdo de recursos comumente repartidos as unidades subnacionais. Na
sequéncia, ja como presidente da Republica, Fernando Henrique passou a reunir melhores
condi¢Oes para a instituicdo de um novo modelo de federalismo no Brasil. Quais seriam estas
condigdes: eleicao presidencial “casada” com as disputas para deputado federal e governador;
eleicdo de aliados nos cinco estados mais importantes da federacao (SP, MG, RJ, RS e BA);
“faléncia” das finangas publicas estaduais; situagdo econdmica internacional favoravel.

No governo Fernando Henrique Cardoso (1994-1998 e 1999-2002) sobressai-se o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. O modelo conceitual do Plano esteve
ancorado em trés dimensdes: formas de propriedade, tipos de administracdo publica e niveis
de atuacdo. Quanto as formas de propriedade, além das tradicionais esferas publica e privada,

o Plano preconizava a instituicdo do publico ndo estatal, quando a propriedade muito embora

' Governo Collor (1990-92), movido pelo deslumbre da politica neoliberal, provocou diversos desarranjos no
plano administrativo, desarticulou estruturas encarregadas por politicas de compensagdo e nada contribuiu para a

garantia de direitos civis ou direitos sociais bdsicos (Costa, 2008).
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ndo pertenca ao Estado, deve ser gerida respeitando interesse publico. Quanto ao nivel de
atuacao, ficou definido no Plano que haveria quatro setores: estratégico, atividades exclusivas,
servigos ndo exclusivos e de produgdo de bens e servigos para o mercado (Brasil, 1995).

Ao movimento, seus propositores deram o nome de Administragdo Publica Gerencial,
sendo considerada um infeliz pleonasmo nascido da tradu¢do inadequada da New Public
Management (Costa, 2008: 867).”° Contudo este ndo foi o Gnico movimento de alteracdo
estrutural da reforma da administracdo publica brasileira no periodo. Foram aprovadas
mudancas constitucionais e leis que alteraram as caracteristicas do modelo federativo no
campo tributério, politico-administrativo, de reforma do Estado e na drea social, conforme

Quadro 1.4, a seguir.

QUADRO 1.4 — Conjunto de mudangas estruturais nas politicas publicas nos Gov. FHC

Tributario

Politico-Administrativo

Reforma Estado e Finangas

Social

Fundo de Estabilizacdo Fiscal
(FEF- EC n.° 10/94 ¢ 17/97) e
sua renovacdo posterior pela

Desvinculacdo de Receitas da

Emendas Constitucionais n.”
15/95 e 16/96, que tornou mais
dificil a criagdo de municipios

e estabeleceu limite de gastos

Abertura a competicio e a
privatizagdo nas areas do gas
das

varias

canalizado e

telecomunicagdes e

Fundef (EC n. 14/96), Emenda
da Saude” (EC n. 29/2000) e
do

Fundo

de Combate e

Unido (DRU - EC n.°|pelos legislativos locais e |questdes na administracdo | Erradicacdo da Pobreza
27/2000); contribui¢des sociais | instituicdo da reeleicdo (EC | publica (EC n. 31/2000).
(CPMF- EC n.° 21/99 e |n.°16); (EC n. 19/98); previdéncia
31/2000); (EC n. 20/98) e financas

publicas (Lei Compl. n.°

101/2000).

Fonte: Adaptado a partir do texto de Abricio (2005, 53-4)

Em resumo, se a crise financeira internacional, notadamente o aumento da taxa de
juros, do inicio da década de 1980, contribuiu para enfraquecer o poder do presidente da
Republica, em meados da década de 1990, a reversdo da balanca federativa ocorreu em
funcdo da crise financeira e administrativa dos estados. O Plano Real foi o estopim da crise,
primeiramente em funcdo do fim da inflacdo, que implicou em reducdo drastica das receitas
de floating (utilizacdo dos recursos em transito para aplicacdo financeira). Outro impacto foi a
elevacdo brutal das dividas dos estados, com destaque para titulos e dividas dos bancos

estaduais. Contribuiu também o aumento das despesas, em especial gastos com pessoal. O

* Uma expressdo ambigua parecida ja havia sido cunhada pelo presidente americano Franklin Roosevelt em
1937. Administrative management representou o desenho e a operacionalizacdo governamental da época (Hood,
2005, 10), mediante a modernizacdo da mdquina publica e fortalecimento das func¢des de orgamento,
planejamento e controle. Naquela data, o presidente Roosevelt submeteu ao Congresso Nacional novas funcdes
para o General Accounting Office — GAO (United States of America, 2009). A citada institui¢do teve seu nome
alterado para Government Accountability Office em 2004, visando adequé-lo a efetiva prioridade que é melhorar

o desempenho do governo federal e garantir accountability ao Congresso e ao povo americano.
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quadro registrado decorreu do modelo adotado pelos governadores desde 1982,
caracterizadamente nao-cooperativo e sem visao de longo prazo.

Abrucio (2007, 72-3) analisa os problemas da reforma do governo Fernando Henrique,
discutindo inicialmente o contexto em que ela foi realizada. Primeiro, menciona que o legado

721 estava

negativo deixado pela era Collor prejudicou o debate. O termo “reforma do Estado
ideologizado. Segundo, a falta de experiéncia das elites sociais e politicas brasileiras
prejudicaram a discussdo, visto que as duas grandes reformas administrativas anteriores
tinham se processado durante periodos autoritdrios. Terceiro, a prevaléncia da equipe
econdmica e de seu pensamento na légica do governo Fernando Henrique ocasionou a
subordina¢do do Plano Diretor em relacao ao ajuste fiscal.

O primeiro erro apontado por Abricio (2007:74-5) relaciona-se ao conceito muito
restrito de carreiras estratégicas de Estado. Segundo o autor, ao delimitar o nucleo estratégico
em poucas fun¢des governamentais, o projeto da reforma Bresser deixou de incorporar outros
setores essenciais da Unido. O segundo erro de diagndstico foi estabelecer, durante o debate,
uma posi¢ao completa entre a chamada administracdo burocrética e as novas formas de gestao.

A visdo etapista foi contraproducente, em funcdo dos atritos e a légica de que "uma etapa
substitui a outra" deveria ter sido superada pelo movimento dialético que prevé incorporagdes
de caracteristicas do modelo weberiano e dos novos instrumentos de gestao.

Sobre o primeiro ponto — concentragdo do processo decisério em um nucleo
estratégico, Paula (2005: 141) acredita que o modelo gerencialista adotado pelo Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado — MARE ndo rompeu com a linha tecnocratica anterior
adotada pelo governo militar. Dessa forma, teria continuado a reproduzir o autoritarismo e
patrimonialismo no ambito da administragdo publica. Apoiada em Diniz (2000), a autora
afirma que o processo de insulamento burocratico € visivel no circulo restrito constituido pelo
Ministério da Fazenda — MF, Banco Central — Bacen, Tesouro Nacional — STN e Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES. Por outro lado, os servicos

publicos ficaram relegados para executores cujo comprometimento com a qualidade e o

interesse publico deixava a desejar (Paula, 2005:147).

2! A disting@o entre reforma do Estado da reforma do aparelho do Estado pode ser feita da seguinte maneira: a
primeira € um projeto amplo que diz respeito as varias dreas do governo e, ainda, ao conjunto da sociedade,
enquanto a segunda tem um escopo mais restrito e estd especialmente voltada para tornar a administracio

publica mais eficiente e mais voltada para a cidadania (Brasil, 1995:12).
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Ao analisar a reforma adotada sob a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, Paula
(2005:150) entende que as mudangas ndo concretizaram a contribuicao imaginada em termos

de democratizacao do Estado Brasileiro:

o governo da alianga socio-liberal completou a transi¢do anunciada para o desenvolvimento dependente e
associado e se caracterizou pela estabiliza¢do da economia e consolidacio das instituigdes democraticas.

No entanto, ndo foi bem-sucedido na constituicdo de tecnocracia mais aberta & participacdo popular e
manteve o cardter centralizador da gestdo publica (Paula (2005:150).

Com a énfase dada a atragdo do capital estrangeiro, o governo Fernando Henrique
Cardoso teve dificuldade de levar adiante um projeto de desenvolvimento econdmico, tanto é
que surgiram duas correntes dentro do governo — dos neodesenvolvimentistas e dos ortodoxos
(partidarios da austeridade fiscal e continuidade das privatizacdes). A despeito do esfor¢co em
alinhavar um projeto politico e econdmico capaz de conciliar estabilidade e desenvolvimento,
o candidato governista José Serra saiu derrotado na elei¢do de 2002 (Paula, 2005:151).

A chegada da esquerda ao poder — com a elei¢do do presidente Lula, apds trés
tentativas mal sucedidas, pode ser considerado o fato marcante do pleito de 2002. Contudo,
quando se analisa o conjunto das outras disputas, se observa um quadro equilibrado em
termos de distribuicdo de poder entre as legendas. Na eleicdo para os governos estaduais o
Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB manteve-se a frente de 7 estados (SP, MG,
GO, RO, PA, CE, PB), o PMDB sofreu pequena diminui¢do de 6 para 5 (RS, SC, PR, DF, PE)
e o PFL teve reducdo de 6 para 4 localidades (BA, SE, MA, TO). O PT, a despeito de ter
perdido a disputa de segundo turno em 6 estados importantes (SP, MG, RJ, RS, PR, BA), saiu
vitorioso em trés estados (AC, PI, MS) e ainda conseguiu ampliar sua influéncia no
Congresso Nacional e nas Assembléias Legislativas (UOL Elei¢oes 2002).

O resultado no nivel federal é interpretado por Carreirdo (2004:193) como fruto da
canalizagdo do descontentamento da maioria do eleitorado com o governo de Fernando
Henrique Cardoso em direcdo a candidatura que representou o nucleo duro da oposi¢dao
aquele governo. Para o autor, com base nos relatérios de surveys nacionais realizados pelo
Instituto Datafolha, a avaliagdo do governo Fernando Henrique sofreu queda significativa
entre o primeiro e segundo mandato por conta da desvalorizagao do Real. Na sequéncia, em
funcdo da auséncia de €xito econdmico, notadamente em relacdo a geracdo de emprego e

renda, a eleitores em 2002 procuraram o candidato que sinalizou de maneira mais concreta as
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mudancas. Ademais, as propostas e planos de governo foram os motivos mais mencionados,
ao contrdrio das elei¢des de 1989 e 1994, nas quais o tema central foi o combate a inflacao.
Sobre o periodo do Governo Lula (2003-2010), Abrdcio (2007, 77-9) argumenta que
houve uma continuidade de iniciativas advindas da experiéncia anterior da modernizacdo do
Estado brasileiro, em especial com o reforco de algumas carreiras, o aprimoramento do
governo eletronico e na nova moldagem que deu ao 6rgdo de controle interno do poder
executivo federal (Controladoria-Geral da Unido). Pelo lado negativo, o autor aponta para o
loteamento dos cargos publicos, inclusive a politizacdo da administracdo indireta e dos fundos

de pensao.

1.3.3 — O estagio mais recente da Administracio Puablica no Brasil

A reforma administrativa adotada no governo Fernando Henrique Cardoso foi
apresentada com uma das reformas mais relevantes no periodo, ao lado de outras alteracdes
de carater constitucional, como a reforma previdencidria e a privatizacdo. J4 o Governo Lula
nao tem dado énfase semelhante, contudo, ndo se pode afirmar também que mudangas
significativas ndo tenham ocorrido, algumas das quais com impacto sobre o funcionamento da
maquina publica. O exemplo mais recente e expressivo € o Programa de Aceleracdo do
Crescimento. O programa prevé reunir investimentos da ordem de R$ 600 bilhdes no periodo
2007-2010, além de outras medidas de estimulo ao crédito e ao financiamento e desoneracao
tributaria (Brasil, 2010a).

Ao se ampliar a andlise do cendrio atual para o nivel das outras unidades da federacao
se percebe que o movimento de reforma ocorrido no nivel federal na década de 1990 foi
continuado, em parte, pelos governos subnacionais. Costa e Landim (2007:4) afirmam que as
reformas estaduais seguiram a tendéncia tradicional do mimetismo, assim como foram
estimuladas tanto pelo Governo Federal como pelos organismos de financiamento
internacional. As medidas adotadas pelos estados sdo agrupadas em sete conjuntos: i)
Melhoria do Atendimento ao Cidadao; ii) Planejamento e Gestdo por Resultados; iii)
Autonomia e Flexibilizacdo (criagdo de novos entes publicos); iv) Profissionalizacdo e
valorizacdo da funcdo publica; v) Governo eletronico; vi) Racionalizacdo da Folha de

Pagamentos; vii) Compras Governamentais.
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Nessa linha, cabe destaque ao caso de Minas Gerais, implementado a partir de 2003. O

~ 9

chamado “Choque de Gestao” sintetiza a experi€éncia mineira voltada para a adocdo da gestao
publica por resultados. O Choque de Gestdo nas estruturas, nos sistemas € nos processos
administrativos dos 6rgdos e das entidades do Poder Executivo estadual, teve como objetivo
descomplicar procedimentos, racionalizar gastos e incrementar o resultado produzido com os
recursos disponiveis. Uma das diferencas em relacdo a outras iniciativas € a tentativa de aliar
a reforma o esforco de planejamento de longo prazo, com o qual o Executivo de mineiro
pretende tornar “Minas o melhor Estado para se viver no Brasil” em 2023 (Vilhena et al,
2006:29). A expressdo “Choque de Gestao” na administracdo estadual em Minas Gerais
surgiu ainda durante a elei¢cdo de Aécio Neves em 2002, contudo, o termo se tornou notdrio
em todo o pais no final de 2004 quando o governo de Minas anunciou que, apds ter
encontrado o estado com uma previsio de déficit de R$ 2,4 bilhdes para 2003
(aproximadamente 20% das receitas do ano), terminaria 2004 com déficit zero.

A necessidade de se adotar um “choque de gestdo” ja havia sido mencionada pela
Secretdria da Administragao e do Patrimdnio do Ministério do Planejamento, Claudia Costin,
em 1999 ao analisar, do ponto de vista Governo Federal, a dificuldade dos Estados em
fecharem as contas com os elevados gastos de pessoal. A secretdria disse a época que "os
Estados precisam de choque de gestao e profissionalismo" para ajustar os gastos com pessoal,
o que exige retirada de servidores fantasmas da folha de pagamento e pelo combate ao
clientelismo (Souza, 1999).

Em 2005, a expressao ganha destaque no nivel da administracdo federal. Em junho,
quando da substitui¢do de José Dirceu por Dilma Rousseff na Casa Civil, o presidente da
Republica encomenda da nova ministra um choque de gestdo nos projetos até entdao
paralisados em func¢do da crise do “mensaldao” (Alencar, 2005). Pode-se entender que foi
semeado naquele momento o Programa de Aceleracio do Crescimento e, desse modo,
desenhada a principal estratégia de atuacdo do segundo Governo Lula*’. Outra citacdo

relevante refere-se a proposta de choque de gestdo de Antonio Delfim Netto, de modo a se

O presidente Lula, de alguma forma, confirma esta assertiva ao relatar que foi orientado a nio lancar o PAC
antes da elei¢do de 2006. Mas ao mesmo tempo, afirma que o Programa surgiu pelo medo de ndo ter “disposicao,

garra e ficar naquela mesmice que foi no primeiro mandato” (Rosa, 2010).
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estabelecer o reequilibrio das contas publicas. Para o ex-ministro da Fazenda e Planejamento
durante o Regime Militar, o governo deveria fazer um programa de redugao de despesas com
o objetivo de zerar o déficit nominal (Delfim Netto, 2005).

Em outros estados da federacdo, a proposta de “choque de gestdo” também ja foi
adotada, sem que resultados semelhantes aos de Minas ji4 possam ser percebidos. No
Maranhdo, considerada a primeira experiéncia de reforma administrativa orientada para a
integracdo funcional das acdes de governo, Costa e Landim (2007:6) afirmam que, em 1999,
o governo estadual reduziu o nimero de pastas dentro da ldgica da intersetorialidade
(geréncias por macrofungdo de governo), assim como regionalizou e descentralizou as acdes,
sem, contudo, obter €xito na introducdo de mecanismos de contratualiza¢do. No Rio Grande
do Sul, ainda que ndo explicite a adocdo de um choque de gestdo, a governadora Yeda
Crusius, também do PSDB, enfrenta dificuldades para administrar o estado desde o inicio de
sua gestdo, inclusive com dentncias de corrupg¢do contra assessores diretos. Em contrapartida,
a governadora afirmou recentemente que o RS alcangou déficit zero em 2008 apds 37 anos no
vermelho (Rocha, 2009).

Outro destaque em nivel estadual refere-se ao Ceard, que implantou a gestdo publica
de resultados ainda em 2004, baseado no Result Based Management (RBM) canadense. A
iniciativa se caracteriza servico voltado para o “cliente”, uso de governo eletronico, a
aprendizagem continua, o sistema de mérito, o profissionalismo, o bom relacionamento com o
Governo, accountability e um bom sistemas de informagdo. Destaca-se da experi€ncia
cearence o acompanhamento da performance dos Orgdos por parte da Secretaria de
Controladoria — Secon, materializado no capitulo de andlise do Desempenho nos relatérios de
prestacOes de contas anuais ao Tribunal de Contas do Estado (Medeiros et al, 2008). A Bahia,
chefiada pelo governador Jaques Wagner, do Partido dos Trabalhadores — PT, conforme
registra Siqueira (2009), tem procurado gastar com mais eficiéncia, sem, no entanto,
desmantelar a maquina publica. A proposta baiana é fazer a “Gestao sem choque”.

Vale destacar ainda que o tema reforma da administracdo puiblica voltou em 2009 a
ganhar forca no cendrio nacional, corroboram para este fato as iniciativas, ainda que nao
totalmente articuladas entre si, da Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento —

Seges e da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica — SAE. A
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primeira conseguiu que o presidente assinasse em 18 de marco de 2009 ato decretando o
“Ano Nacional da Gestao Publica”. A agenda prevé, dentre outras coisas, a simplificacdo do
atendimento ao cidadao e anteprojeto de lei regulamentando artigos da Constitui¢do referentes
a contratos de desempenho institucional e reversdo das economias com despesas correntes
para os Orgdos e entidades — objeto de consulta publica em andamento (Ministério do
Planejamento, 2009). A SAE, ao lado do Movimento Brasil Competitivo, vem discutindo com
os empresdrios maneiras de como modernizar a méquina administrativa, valorizando a
burocracia profissional, aprimorando a qualidade das politicas publicas e redefinindo o papel
dos 6rgaos de controle (Correio Braziliense, 2009).

Outra iniciativa, envolvendo o tema, diz respeito Anteprojeto de Lei Orgénica da
Administracdo Publica Federal, cujo teor foi elaborado por uma comissdao de juristas,
organizada pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo — MP. O documento teve
como propdsito aprimorar a legislacdo em vigor, criando uma nova estrutura organica para o
funcionamento da Administracdo Publica a fim de imprimir maior agilidade e aperfeicoar a
atuacdo administrativa. O debate em torno do anteprojeto esteve concentrado nas se¢des que
cuidam do controle. Tanto o 6rgdo de controle externo quanto o 6rgdo de controle interno
reagiram a proposta. Para o secretdrio-geral de Tribunal de Contas da Unido, Paulo Martins, o
capitulo que trata do controle dos investimentos publicos € um retrocesso, posto que
inviabiliza o controle prévio e concomitante (Alvarez, 2009). O ministro-chefe da
Controladoria-Geral da Unido, Jorge Hage, também ndo concorda com os termos do projeto,
visto que reduz o poder de fiscalizagao dos 6rgaos (Folha de S.Paulo, 2009).

Resumindo a exposi¢do a respeito do desenvolvimento da administragdo publica no
Brasil, cabe comentar que as mudancas implementadas no dmbito da mdquina publica,
especialmente nos ultimos vinte anos, ajudaram a construir um pafs melhor. Para Giambiagi e
Barros (2009), atualmente temos uma economia mais madura, houve aumento da renda, certa
reducdo da desigualdade distributiva e um setor mais eficiente. O Quadro 1.5 mostra a taxa
média de crescimento, bem como a cota de contribuicao de cada governo para o processo de
desenvolvimento econdmico e social.

Contudo, aspirar novos progressos faz parte da natureza humana, entdo os préximos

governos herdam o compromisso de avancar mais rapidamente sobre as lacunas que ainda
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faltam. Assim, quais seriam os novos desafios diante do cendrio atual, especialmente diante
da crise internacional 2008/2009, a maior desde a década de 1930. Para Giambiagi e Barros
(2009:5), a economia global dependerd mais de “novas locomitivas” para seguir em frente,
pois as economias maduras ndo continuardo atuando com o mesmo peso do passado. De
acordo com os autores, o PIB chinés provavelmente ultrapassard o americano dentro de 12 a
17 anos, desse modo, considerando o papel decisivo do pais asidtico no mercado de
commodities agricolas e metélicas, o cendrio que parece favordvel para paises emergentes
como o Brasil. No entanto, os autores indicam a necessidade de, diante desta conjuntura

global, mais esfor¢os que permitam aumentos de efici€éncia e produtividade.

QUADRO 1.5 — Desenvolvimento Econdmico e Social 1990-2010

Governo Crescimento Contribuicdes relevantes de cada Governo
Econdmico
Collor/Itamar —| 1,2% ao ano | Modernizacdo da economia, com ado¢do de medidas de competitividade, ligadas a
1990 a 1994 privatizagdo e abertura ao comércio exterior.
Fernando H.| 2,3% ao ano | Reforma da economia; fim dos monopdlios estatais; adog@o do sistema de metas de inflag@o;
Cardoso — 1995 a saneamento do sistema financeiro; cambio flutuante; a Lei de Responsabilidade Fiscal;
2002 reforma parcial da previdéncia; e respeito as metas de superdvit primdrio (1999-2002).
Lula — 2003 a| 3,6% aoano | Melhoria do emprego e avangos na formalizagdo do mercado de trabalho; forte elevacdo do
2010 crédito; incremento do poder aquisitivo do saldrio minimo; e aumento dos recursos para a drea
social, com desenvolvimento de programas focalizados com custos fiscais relativamente
baixos.

Fonte: Adaptado a partir do texto de Giambiagi e Barros (2009)
Nota: No periodo do Governo Lula os autores adotaram a hip6tese crescimento 0 em 2009 e 4,5% em 2010.

Giambiagi e Barros (2009:19) temem que o excesso de confiangca no futuro possa
provocar a falta de sentido de urgéncia para medidas importantes que estdo por vir>.
Conforme anotam, a estabilizacdo da economia, a responsabilidade fiscal, a restri¢do externa
superada e politica social robusta induzem ao senso comum de que nido hd mais o que fazer.
Na visdo dos autores, ao contrdrio “o que se atingiu € apenas o fim do comeco e de que é
nesse momento que a agenda relevante deveria ganhar impulso”. Nessa linha, defendem a
dificil tese de que o Brasil corre riscos, especialmente aqueles ligados a perda de
oportunidades, de competitividade ou a impossibilidade de crescer a taxas vigorosas a partir
de um produto potencial mais elevado. O principal problema a ser corrigido diz respeito 4

baixa taxa de poupanc¢a domestica, cerca de 17% do PIB. O grande desafio macroecondmico

* Sobre o tema Giambiagi e Barros (2009:12) citam duas passagens emblemdticas. A feliz sintese de CAmara
Cascudo sobre as caracteristicas da alma nacional: “o Brasil ndo tem problemas, mas tem apenas solugdes

adiadas”. Um economista brasileiro teria dito “o Brasil foi mediocre nos anos bons e brilhante nas crises”.
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do pais € alcancar nos proximos anos uma taxa entre 22 a 24%~" (Giambiagi e Barros,

2009:21).

1.4 — Conclusoes Parciais

A partir do referencial tedrico e trabalhos empiricos, foi possivel apresentar, de forma
tdo curta e abrangente quanto possivel, o panorama a respeito dos movimentos de reforma da
administracao publica, notadamente as reformas mais recentes conduzidas no Brasil. Assim,
como primeiro destaque ao que foi descrito, cabe anotar o fortalecimento da democracia
brasileira, aspecto fundamental para o aprimoramento da administracio publica
contemporanea. O respeito a democracia, a valorizacdo da ética e do interesse publico, estdo
em sintonia com as propostas do Novo Servi¢o Piblico (Denhardt e Denhardt, 2003 e 2007) e
da Administragao Publica Societal (Paula, 2005).

O segundo ponto diz respeito as semelhancas das reformas empreendidas no Brasil e
nos outros paises. A despeito das realidades supostamente diferentes e das dificuldades de
transpor experiéncias de um lugar para outro (Hood, 1990, Peters, 1997, Pollitt, 2004), o que
se notou € o elevado grau de associacdo entre as mudangas ocorridas. Em parte, o ocorrido se
explica pelo cardter exdgeno das reformas (Peters, 1997) e pelo esforco da industria do
management em impor novos modelos de gestao ao setor publico (Paula, 2005).

A combinagdo dos dois primeiros pontos permite enxergar um terceiro, nao
necessariamente na mesma direcdo. Trata-se do aparente atraso das reformas ocorridas no
pais. No Brasil, o Estado de Bem Estar Social ndo foi construido no mesmo momento dos
outros paises, especialmente dos paises europeus. Na verdade, o que se notou € o surgimento
da Nova Gestdo Publica a brasileira 15 anos depois que a americana e a inglesa. Com isso, 0
que se observou € o desenvolvimento de um modelo adaptado aos trépicos, ou seja, ja
sensivel as criticas entdo apresentadas ao modelo gerencial.

Para encerrar, parece oportuno trazer o que anotou Power (2005) sobre as reformas e a

demanda por controle dos gastos publicos, tema do préximo capitulo. Ele afirma que, a

** Giambiagi e Barros (2009:21) projetam que para se atingir a taxa de investimento de 24% em 2014, seria
necessdrio que, assumindo que o PIB crescerd em torno de 4,5% do PIB, o consumo das familias e do governo

fosse entre 2,6% a 3% ao ano, sendo que no periodo recente (2003-2008) a taxa foi de 4,7%.
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despeito de a Nova Gestdo Publica possuir diversas formas, momentos distintos, intensidade
variada nos diferentes paises, é possivel perceber alguns aspectos comuns. O primeiro diz
respeito a demanda por maior accountability. O segundo refere-se a pressdo fiscal para
reducdo de gastos publicos. O terceiro envolve a busca da maior eficiéncia e qualidade nos
servigos publicos. Para o autor, que desenvolve a “Teoria da explosdo da auditoria”, o
crescimento da auditoria estd associado a estes trés fatores, destacando, contudo, que esta
auditoria amplia o escopo original de regularidade e legalidade para novas demandas
relacionadas com eficiéncia, desempenho e value for money, que pode ser traduzida por
“melhor relagdo entre custo-beneficio” (Power, 2005, 328-9). Sendo assim, a passagem

permite fazer a transic@o entre o presente capitulo e o préximo.
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CAPITULO II - ASPECTOS GERAIS DO CONTROLE DE RECURSOS PUBLICOS

O presente capitulo apresenta as questdes fundamentais da atividade de controle,
notadamente o controle interno exercido dentro do Poder Executivo. A primeira secdo trata
da etimologia da palavra e das principais formas de praticar controle. A segunda descreve as
recentes mudancgas adotadas pelos 6rgaos de controle de recursos publicos, com €énfase no
desenvolvimento da auditoria de desempenho, atividade marcada pela avaliacdo das politicas
publicas sob o ponto de vista da eficiéncia, eficicia e efetividade. Considerando a escassez de
material bibliografico sobre o controle de recursos publicos, a op¢cdo do presente estudo foi
aproveitar o pouco de que se dispunha e percorrer caminhos ja trilhados por outros autores
quando trataram de questdes conexas nas seguintes dreas de conhecimento: administragdo,
ciéncia politica e direito. No fechamento deste capitulo, serd possivel realcar pelo menos duas
questdes: a sintonia entre os movimentos de reforma da administragdo e a atividade de
controle; e a forte correlacdo entre a atividade desempenhada pela Secretaria Federal de
Controle Interno — denominada avaliacdo da execucdo de programas de governo — e a
auditoria de desempenho, praticada em diversos lugares do mundo, especialmente aqueles do
grupo de paises que compdem a andlise comparativa desenvolvida por Pollitt et al (2008a),

originalmente publicado em 1999.

2.1 - Conceitos essenciais ao controle dos recursos publicos

A disponibilidade de informacdes na Internet tem gerado uma grande quantidade de
comunidades virtuais, fortalecendo a metafora da “aldeia global”, contudo, o intenso fluxo de
informacdes nas diversas redes de servigos (dgua, transportes, telecomunicacdo, TV) tem
provocado sensiveis mudancas na sociedade. O que se observa € a transi¢do da sociedade
disciplinar para a sociedade de controle’, onde o exercicio do controle se tornou generalizado,
pois “empresas controlam seus clientes; as ONGs controlam as empresas € 0s gOVernos; os
governos controlam os cidaddos; e os cidaddos controlam a si mesmos, ja que precisam estar
atentos ao que fazem” (Costa, 2004: 164).

A abertura do tema controle de maneira ampla tdo tem por objetivo ilustrar a

magnitude do assunto e ao mesmo tempo demonstrar a complexidade de se construir o

' Costa (2004), tomando por base trabalho do filésofo Gilles Deleuze sobre a obra de Michel Foucault, afirma
que as sociedades disciplinares representam o enclausuramento (hospitais, inddstrias, prisdes), enquanto a
sociedade de controle seria marcada pela interpenetracdo dos espagos, tendo em conta a auséncia de limites e a

instaura¢do de um tempo continuo no qual os individuos nunca conseguiriam terminar as tarefas.
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conceito. A palavra controle tem significado vasto, podendo designar dominio, fiscalizagdo,
monitoramento, verificacdo, avaliacdo, direcdo, vigilancia, dentre outros. Sua origem estd
relacionada com contra rotulum (latim medieval) e mais recentemente com contrdle (francés).
A expressdo originalmente indicava “exemplar de contribuintes dos censos sobre o qual se
verifica a operacdo do cobrador de impostos” (Medauar, 1993%).

Mais recentemente, conforme anota Viegas (1996:3), o termo ‘“controle” foi
transposto, por analogia, da sociologia para a administracdo. Assim, a visdo comportamental e
punitiva do controle social, presente na sociologia, teria influenciado negativamente a
constru¢do do conceito no ramo da administragdo. Na mesma linha, Chiavenato (1999:272)
destaca trés significados: controle como fungdo restritiva e coercitiva (portanto de carater
negativo e limitativo); controle como um sistema automadtico de regulacdo (mecanismo que
detecta possiveis desvios e proporciona a volta a normalidade); e controle como funcao
administrativa (parte do processo administrativo como planejamento, organizagdo e direcao).
De acordo com Castro (2008, 28-9), a conotacdo negativa atrelada a um dos significados da
palavra controle pode ser a causa do controle governamental ser mal compreendido e
enfrentar rejeicoes injustificadas.

Sobre as resisténcias, Martins (1988) vé um grande equivoco tedrico na tentativa de
classificar o controle como ferramenta antidemocrética. Ele comenta que o controle ndo pode
ser confundido com opressdo. A razao de existir do controle é garantir a concretizagdo das
expectativas, estabelecidas no passado, para consecucao dos objetivos futuros. O autor advoga
que € preciso encontrar um ponto de equilibrio entre o excesso e a falta de controle, pois
ambos sdo prejudiciais a saide das pessoas e das organizagdes.

No campo da teoria da administracdo, a fung¢do controle € a quarta no ciclo
administrativo, visto que as trés primeiras sdo planejamento, organizacdo e direcdo. Como
este ciclo tem interacdo dindmica, as func¢des se entrelacam formando um processo. A funcao
controle visa assegurar que os resultados planejados, organizados e dirigidos se ajustem tanto
quanto for possivel ao que foi previamente estabelecido. O controle também € um processo
ciclico, no qual estdo presentes quatro fases distintas: estabelecimento de padrdes e critérios —
de forma a se fixar o desempenho e normas que guiardo as decisdes; observacdOes de
desempenho — que buscam as informagdes precisas sobre o que € controlado; comparagdo do

desempenho — que € a identificagdo dos pontos de desvios que precisam ser corrigidos; € acdo

% A autora usa como base M.S.Giannini “Profili storici della scienza del diritto amministrativo”, Bologna, 1940.
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corretiva — voltada para a manutengdo das operagdes dentro da normalidade para alcance dos
objetivos (Chiavenato,1999:272).

No campo politico, a fun¢do controle ¢ uma das atribui¢des centrais do parlamento.
Ainda que ocorram variagdes em funcao do estidgio do desenvolvimento democratico de cada
pais, as fungdes podem ser classificadas como representativa, legislativa, de legitimacao e de
controle (Bobbio et al, 1997:883). A funcdo representativa € considerada a base das demais
atribuicdes parlamentares, dado que projeta no parlamentar uma amostra da sociedade. A
funcdo legislativa, considerada a mais tipica do Parlamento moderno, compreende,
basicamente, a discussdo dos projetos de lei e a aprovacao final das normas legais, ainda que
para tanto ocorram participacdes inclusive dos outros dois poderes. A fun¢do legitimacdo se
expressa quando o parlamento veicula demandas da sociedade em dire¢cdo ao governo. A
funcdo controle, diretamente ligada a anterior, ocorre quando o parlamento solicita
explicacdes, faz interpelacdes e realiza inquéritos a respeito da atuacdo do Executivo.

O orcamento congrega, em parte, as quatro funcdes mencionadas. O tramite e a
execu¢do da peca orcamentdria permitem, tanto ao Legislativo quanto ao Executivo, o
exercicio dos papéis essenciais para a gestao dos recursos publicos. O Poder Legislativo cuida
da autorizagdo e da priorizagao dos gastos, enquanto o Executivo fica com a responsabilidade
de executar o or¢camento. Para viabilizar o exercicio do controle, ocorreu na maioria dos
paises a divisdo entre controle externo e interno. O externo trabalha em defesa da sociedade e
o interno tem como diretriz a defesa da organizacdo e de seus dirigentes, sem prejuizo do
respeito as normas e ao interesse publico (Castro, 2008: 33-4).

Além de corroborar com a segmentagdo do controle quanto a localizagdo (interno e
externo), Meireles (2003) apresenta outras distin¢gdes possiveis: quanto ao fundamento
(hierdrquico e finalistico); quanto a0 momento (prévio, concomitante e subsequente); quanto
ao aspecto (legalidade e mérito) e quanto ao poder (controle administrativo, controle
legislativo e controle judicidrio). Cabe ainda assinalar, a distincdo entre o papel
desempenhado pelo Controle Interno e o controle exercido pelos préprios 6rgaos, conhecido
como ‘“‘controle interno administrativo” ou “autocontrole”. Segundo Olivieri (2008:139), os
administradores publicos devem fiscalizar os recursos de que dispdem, sejam mediante
aplicacdo direta ou indireta, sendo que esta dltima ocorre quando hd repasses a outras

R P 3
institui¢des ou outros niveis de governo™.

[P

A fundamentag@o estd prevista no Decreto-lei 200/1967, notadamente o art. 10, inciso 6°, que diz “érgdos

federais responsdveis pelos programas conservardo a autoridade normativa e exercerdo contrdle e fiscalizagao
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Piscitelli (1988:33), ao estudar os sistemas de controle na Administracdo Publica,
propde quatro enfoques: controle de revisdo, cujo objetivo € a verificacao das operacdes sob o
aspecto eminentemente contdbil, formal e legal; controle da efici€éncia, no que concerne aos
meios empregados, aos recursos utilizados para a consecug¢do dos objetivos; controle da
eficdcia, voltado para a verificagdo do produto, dos programas, dos fins perseguidos; e
controle da avaliagdo dos resultados, que visa o julgamento da prépria administracdo. Para
Piscitelli, apenas o primeiro, na conjuntura brasileira da época, estaria sendo praticado a
contento. O segundo e o terceiro ainda precisariam de avangos relevantes e o quarto deveria
constituir-se em uma prerrogativa do Congresso Nacional. No entanto, como envolve o
préprio questionamento dos objetivos e das diretrizes, ndo estaria sendo praticado.

No nivel federal, as duas principais institui¢cdes brasileiras de controle interno e
externo sdo a Controladoria-Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Unido. Ao analisar o
processo de institucionalizacdo da politica de controle no periodo apds a Constituicdo Federal
de 1988, Alves (2009:82) acredita que possa estar ocorrendo uma super-dosagem de controle
ou de excesso de controle sobre uma mesma atividade ou érgdo *. Tomando por base o que
assinala Mainwaring (2003, p.4) — governos assoberbados por mecanismos e agéncias de
controle e san¢cdo em excesso tendem a manter-se imobilizados ou a diminuir as iniciativas de
gestdao, Alves (2009: 103) aponta para a necessidade de maior coordenacio entre as partes,
pois, do contrério, poderd ocorrer um efeito nocivo dentro da prépria sociedade, em fun¢do do
descrédito nas agéncias de politicas de controle.

Por meio de estudo comparado, Diamond (2002) identificou duas tradi¢cdes essenciais
na estruturacdo dos 6rgdos de controle interno: centralizados e descentralizados. Quando
analisada a experiéncia dos paises que compdem a Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico — OCDE, tem-se que a primeira tradicdo é comum no Reino
Unido e na Holanda e a segunda existe na Espanha, Franca, Luxemburgo e Portugal. No
primeiro grupo, cada pasta ministerial tem a responsabilidade sobre a execucdo e o controle

do orcamento. No segundo grupo, o Ministério das Finangas supervisiona diretamente os

indispensdveis sdbre a execucdo local, condicionando-se a liberacdo dos recursos ao fiel cumprimento dos
programas e convénios”.

* A autora denominada “miltiplas chibatas” do controle a faldcia do “quanto mais melhor”. As varidveis de
andlise das mudangas institucionais foram: independéncia; capacidade de atuagdo; aplicabilidade dos
instrumentos de controle; tempestividade de controle e julgamento de responsdveis; enforcement ou capacidade
de cumprir as recomendagdes; e governanga ou coordenagdo entre os atores da rede de controle (Alves, 2009:
101).
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dispéndios de cada ministério. O Brasil adotou em diferentes momentos os dois modelos.
Atualmente vigora o modelo centralizado com a Controladoria-Geral da Unido.

O mais tradicional dos controles no ambito da administracdo publica € o de prestacdo
de contas. No Brasil, em razdo das mudancas ocorridas no funcionamento dos controles
externo e interno, notadamente no final da década de 1960, esta atividade representa o
principal mecanismo de interface entre os dois segmentos do controle. O ciclo tem inicio com
os gestores publicos prestando contas. Na sequéncia, o controle interno certifica e inclui seu
parecer sobre estas contas apresentadas. Ao final, o controle externo julga as contas dos
administradores publicos. Groisman e Lerner (2006:73) entendem que o mecanismo foi
concebido para evitar abusos e punir transgressoes, sendo, portanto, essencialmente juridico.
Mudangas vém sendo implantadas de modo a ampliar o conceito da prestacdo de contas,
mediante a verificacdo de quanto as agdes executadas tém correspondido ao mandato recebido
e se a administracao tem alcancado as metas estabelecidas.

Nessa linha, a questdo do controle democratico, tratada por O’Donnell (1998), em seu
trabalho sobre accountability governamental, se torna fundamental. O autor, a partir de
andlise dos principios fundamentais da democracia, do republicanismo e do liberalismo,
conceitua accountability horizontal como:

existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e
capacitadas para realizar acdes, que vdo desde a supervisio de rotina a sangdes legais ou até o
impeachment contra acdes de omissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser

qualificadas como delituosas (O’Donnell, 1998, 40).

Accountability horizontal® ndo é tarefa para agéncias isoladas, mas sim uma rede de
agéncias. O autor elenca diversas medidas voltadas para o aprimoramento das poliarquias
(regimes democraticos que ainda nao atingiram, e dificilmente alcancgardo, todos os requisitos
de uma democracia plena) das quais podem ser destacadas: atuagcdo preventiva dos
organismos encarregados de exercer o controle; disponibiliza¢do de informacgdes confidveis e
um poder Judicidrio forte e capacitado para atuar com diligéncia e imparcialidade. Essas
medidas tém profunda relagdo com o tema do controle das acdes governamentais, na medida
em que o trabalho do controle pode ser um dos instrumentos para produzir informacdes sobre
a gestdo publica, sobre o desempenho dos gestores, permitindo que os O6rgdos ajam

preventivamente em relac@o a possiveis abusos ou atos de corrupgao.

° Em contrapartida, o autor assinala que Accountability Vertical seria basicamente o processo de elei¢do que 0s
politicos/partidos se submetem, posto que para permanecerem a frente das instituicdes que governam teriam que

atender as diversas expectativas do governados (O’Donnell, 1998, 30).
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Como bem argumentado por Bresser-Pereira e Grau (2006:15-16), os controles
parlamentares e procedimentais vém sendo substituidos por mecanismos para fiscalizar a
elaboragdo e os resultados das politicas publicas. Os autores acreditam que este movimento
pode contribuir para republicanizar o sistema politico, visto que vem ocorrendo uma transi¢ao
da perspectiva Estado-céntrica para uma Optica sociocéntrica. A melhoria do desempenho
governamental depende de dois mecanismos de responsabilizacdo: introducao da légica dos
resultados na administracdo publica e vinculagdo ao desempenho das politicas pela
competicdo administrada. O primeiro mecanismo tem por objetivo passar do modelo do
controle burocritico para o controle de resultados, com a participacdo dos cidadaos. O
segundo mecanismo ocorre pelo fim do monopdlio na provisdo dos servigos, passando a
concorrer provedores estatais, privados e publicos ndo-estatais.

O Quadro 2.1 apresenta os mecanismos de controle, classificados conforme a
participacdo do controlador em cada processo, sendo relevante enfatizar que os dois ultimos

representam justamente as inovacgdes mais recentes no campo da atividade de controle.

Quadro 2.1 — Formas de Controle e Controladores

Controle Controle de Controle Social Controle de Competi¢do
parlamentar procedimentos Resultados Administrada
Politicos X 2
Burocratas X 1 2
Sociedade X 2 2
Concorréncia 1

Fonte: Bresser-Pereira e Grau (2006:34). O niimero 1 representa o controlador mais importante.

A responsabilizacdo pelo controle parlamentar sob o ponto de vista cldssico constitui o
mecanismo horizontal de controle. Bresser-Pereira e Grau (2006:35), ao compararem a
América Latina com os Estados Unidos e a Europa, entendem que, no continente, o controle
parlamentar precisa ser repensado, com vistas a se aperfeicoar nos seguintes mecanismos:
avaliacdo das nomeacodes feitas pelo Executivo para importantes cargos publicos; controle da
elaboracdo e gestdo orcamentdria e da prestacdo de contas; existéncia e o pleno
funcionamento de comissdes parlamentares de avaliagdo de politicas publicas e investigacdao
da lisura das acdes governamentais; e audiéncias publicas para avaliacdo de projetos de leis.

Ja o segundo tipo, a responsabilizacdo pelos controles procedimentais cldssicos,
realizada por mecanismos internos e externos da administracdo publica, tem como principal
objetivo a verificacdo do grau de atendimento das disposicoes legais existentes, portanto, uma
responsabilizacdo predominantemente burocratica. Dentro deste contexto, destacam-se os
controles exercidos sobre a gestdo financeira, que cumprem dupla funcdo: reorganizacdo da

burocracia em prol da modernizacio e elevacdo da eficiéncia, flexibilizacio e
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descentralizacdo; e maior transparéncia da informacdo sobre o or¢camento publico, o que
potencializa a participagdo da sociedade na gestdo publica. Para Bresser-Pereira e Grau
(2006:42), é preciso profissionalizar a burocracia responsavel por esse papel e reforcar
programas que incluem valores éticos nos administradores.

Em relacdo a responsabilizacao pelo controle social, cabe anotar que a participacao
dos cidadaos pode ocorrer também nos demais tipos de responsabilizacdo, a exemplo da
atuacdo nas audiéncias publicas no parlamento e na fixagc@o de critérios para avaliacdo de
resultados da competicio administrada por organismos ndo-estatais. No estudo realizado
pelos citados autores, foram identificadas algumas qualidades advindas do aumento do
controle social: possibilidade de ampliacio do espago publico; capacidade de reforcar a
consciéncia republicana; inclinag¢do para fortalecer as politicas gerenciais de modernizacao do
setor publico. No entanto, alertam também para o risco de a democracia participativa se
converter em um “jogo de soma zero, no qual os interesses da minoria sdo esmagados pela
forca daqueles que, por diferenciacdes socioecondmicas, (...) conseguem se instalar
momentaneamente como maioria” (Bresser-Pereira e Grau, 2006:50).

A introducgdo da légica dos resultados tem se mostrado fundamental no contexto da
Nova Gestao Publica, ji que contribui para melhorar a avaliacdo da eficacia, eficiéncia e
efetividade das acOes governamentais. O modelo de gestao flexivel e orientado por metas, em
contraposicdo a rigidez burocratica, segundo Bresser-Pereira e Grau (2006:52), também deve
ser visto como um instrumento para aumentar o controle dos cidaddos sobre a burocracia.
Portanto, é importante que sejam estabelecidos dois objetivos: a modificagdo do
comportamento auto-referenciado do funcionalismo publico e a constru¢ao de accountability
baseada no desempenho. Os autores admitem que a tarefa ndo € facil e apontam dois
problemas conceituais na responsabilizacdo pela légica dos resultados: existéncia de mais de
um controlador e a definicdo dos objetivos a serem perseguidos pela avaliacdo. Assim, como
as organizagdes publicas se véem diante de multiplos objetivos, torna-se prioritario
desenvolver mecanismos capazes para atender ao maior nimero de usudrios e anteciparem-se
preventivamente a problemas cujos custos sociais € econdmicos serdo maiores no futuro
(Bresser-Pereira e Grau, 2006:55).

Com referéncia a responsabilizagdo pela competicio administrada, também um
importante componente da engrenagem da Nova Gestdo Publica, foi possivel verificar que
esta ocorre em trés situacdes distintas: entre 6rgdos governamentais; na privatizacao efetuada
sob regime de concessdao dos servicos publicos; delegacdo da prestacdo de servicos a

entidades publicas ndo-estatais. Em todos os casos, afirmam Bresser-Pereira e Grau
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(2006:56), ¢ fundamental que o aprimoramento da regulacdo estatal, seja mediante o
fortalecimento do ntcleo central do Estado para supervisionar as atividades descentralizadas,
seja pela criagdo de agéncias reguladoras, ou ainda por meio da constante vigilancia dos
servicos repassados via contratos de gestdao. Como pontos positivos, os autores assinalam a
formacdo do Estado-rede, nos termos de Manuel Castells (1998), a énfase no consumidor de
servicos publicos e a instituicdo do espago publico nao-estatal, peca fundamental para superar
a dicotomia entre Estado versus mercado.

Para garantir éxito da responsabilizac@o pela competicao administrada, Bresser-Pereira
e Grau (2006:56) ainda apontam questdes que precisam ser superadas. Primeiro ponderam
que se deve atentar para o estabelecimento de mecanismos contratuais adequados, de modo a
ndo perder de vista a constante necessidade de melhoria no desempenho. Segundo, deve-se
montar o marco regulatério — regras e agéncias — ponto nevralgico deste tipo de
responsabilizacdo. Em terceiro lugar, assinalam a importincia de se garantir a
profissionalizacdo da burocracia incumbida da fiscalizacdo. Os autores também prevéem que
um dos maiores perigos € a concorréncia selvagem entre agéncias, que pode redundar em
perda de racionalidade politica ou a criagdo de um falso circulo virtuoso, que no médio prazo

prejudica a consisténcia interna do mecanismo.

2.2 — A auditoria de desempenho

A mudanga recente de maior destaque na literatura sobre controle relaciona-se ao
conceito e ao desenvolvimento da auditoria de desempenho. O termo, normalmente utilizado
para demarcar a distincao entre a atividade de revisao governamental e a auditoria tradicional,
tem se desenvolvido especialmente apds o surgimento da Nova Gestdo Publica. Pollitt
(2008b: 97) entende ser dificil identificar até que ponto uma teria sido causa da outra. Citando
Power (1997: 119), o autor assinala que “auditoria e o desenvolvimento dos conceitos de
desempenho sdo mutuamente constitutivos”.

Ao pesquisar as interfaces entre as reformas administrativas e a auditoria de
desempenho em quatro paises (Reino Unido, Suécia, Franca, Holanda e Finlandia), Pollitt
(2008b: 101-107) anota oito efeitos “de fora para dentro”, dos quais podem ser destacados:
mudancas no setor publico alteram o escopo do trabalho das auditorias, causando alteracao na
quantidade e no tipo de contas auditadas; efeito imita¢do (pagamento por desempenho, uso de
terceirizagdo e melhoria sistemdtica de qualidade), novas técnicas de administracdo podem
exigir novas formas de controle. No sentido contrério, “de dentro para fora”, o autor identifica

trabalhos dos 6rgdos de controle em que suas recomendagdes foram fundamentais para
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modificacdo do funcionamento da administracdo publica, dos quais cabe realcar: a
privatizacdo no Reino Unido ocorrida na segunda metade da década de 1990 e o caso da
administracao florestal sueca. No primeiro exemplo, o National Audit Office — NAO apontou
riscos inerentes ao processo, o que levou o governo inglés a conduzir os novos eventos de
privatizacdo com os mecanismos de estigios. No segundo exemplo, a recomendagdo do
Riskrevisionsverket — RRV ndo foi acatada pelo orgdo, contudo, o parlamento sueco
referendou a mudanca proposta de se criar uma companhia separada para administrar as
mudas florestais.

Barzelay (1997), a partir de levantamento realizado em reunido de treze paises
componentes da OCDE, promoveu a classificacdo e identificou a frequéncia de uso das
terminologias e conceitos relacionados as auditorias de desempenho. Auditoria de eficiéncia,
de efetividade de programa, de capacidade de gerenciamento de desempenho, de informacdes
de desempenho, avaliacio de risco foram os tipos de auditorias descritas na citada reunido. Ao
analisar os resultados encontrados, o autor conclui que nem todos os tipos de auditoria de
desempenho sdo efetivamente novos, e nota que vdarias entidades fiscalizadoras té€m
diversificado suas agdes de controle e avancado na avaliacdo de programas. Assinala, com
base nos dados disponiveis, que parece mais provavel que o 6rgdo de auditoria assuma a
responsabilidade pelos resultados esperados da auditoria de desempenho quando este se
posiciona no Poder Executivo em um momento de forte compromisso com a melhoria da
gestdo governamental.

Na visao de Barzelay (1997), o termo auditoria de desempenho ndao quer dizer um
subtipo de auditoria, mas sim um ramo da avaliacdo. A designacdo € incorreta porque a
auditoria de desempenho ndo compartilha dos elementos essenciais da auditoria tradicional. A
inspecdo e a avaliagdo sdo aspectos dos programas e das organizagdes, enquanto atividade
basica da auditoria tradicional é a de verificar informagdes. A diferenca essencial seria o
papel exercido pelo profissional, posto que o auditor de desempenho exerce o julgamento e o

tradicional faz verificacoes’.

® Boynton ez al (2002: 31), a partir da visdo mais tradicional, entendem que auditoria é um “processo sistematico
de obtencdo e avaliacdo objetivas de evidéncias sobre afirmacdes a respeito de acdes e eventos econdmicos, para
aquilatagdo do grau de correspondéncia entre as afirmagdes e critérios estabelecidos, e de comunicacido dos
resultados a usudrios interessados” . Para os autores, as auditorias podem ser classificadas em: de demonstra¢des
contabeis, de complaince e operacional. Sendo a primeira e mais tradicional estd voltada para analisar a
adequacdo das demonstragdes aos principios contdbeis geralmente aceitos, a segunda relaciona-se com a
obediéncia as politicas, as leis e aos regulamentos e a terceira diz respeito ao atingimento dos objetivos

estabelecidos pela administrag@o e/ou legislacio especifica.
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O argumento é contestado por Summa (2008: 43), que comenta ser dificil que a
comunidade profissional dos auditores concorde com este raciocinio de Barzelay, até porque
ha também bases acad€micas para que o assunto seja tratado de forma cautelosa. Para a
autora, dar uma “declaracao verdadeira e justa obviamente requer o exercicio de julgamento”.
Ademais, no¢des de adequacdo as leis ou conformidade com as boas préticas sdo partes
integrantes do processo das auditorias de desempenho. De acordo com a autora (2008: 47), ha
inibi¢cdes institucionais, culturais e politicas em transformar os organismos que cuidam do
controle dos gastos em instituicdes de avaliagdo. O papel do profissional do controle é
crucialmente diferente do papel do avaliador, primeiro porque fazem parte de um sistema
oficial, segundo porque seus trabalhos estdo pautados em poderes estatutdrios/legais e em
atribui¢des especificas, terceiro porque definem com liberdade os topicos a trabalhar, até por
conta de ndo serem financiados para dar inicio a uma tarefa.

Summa (2008: 43) pondera que o vocabuldrio e as préticas da auditoria operacional
estdo evoluindo. Parece, portanto, prematuro fixar uma unica e determinante defini¢do. O que
se tem como certo por enquanto é que a atividade de auditoria operacional € tipicamente
estatal, ndo existe correspondente no setor privado e, ao contrdrio da auditoria financeira
tradicional, nao respeita ciclos anuais repetidos e de maneira padronizada, mas sim assume
cardter casuistico e varia de tamanho, escopo e foco (2008: 45-6).

Comparando as reformas administrativas e o funcionamento dos entes de fiscalizacio
estudados, Pollitt (2008b: 94-5) identifica quatro semelhancas: a necessidade de reduzir
gastos, o aumento da produtividade dos servicos publicos — “obter mais por menos”,
responsividade (moldar os servigos publicos de acordo com a conveniéncia e preferéncia de
seus usudrios) e fortalecimento da transparéncia. Em todos os pontos, exceto o terceiro, a
relacdo com a auditoria operacional € direta e clara. Conforme anota Pollitt, tanto singular
como coletivamente, os pontos em comum implicam em mudangas considerdveis na forma de
agir da administra¢do publica. Dessa maneira, as entidades de controle devem dedicar grande

atencao aos aspectos assinalados.

2.3 - A Avaliacao da Execucao dos Programas de Governo

Especificamente em relagdo ao caso brasileiro, Olivieri (2008) descreve a criagdo da
Secretaria Federal de Controle Interno — SFC como um 6rgdao de monitoramento da execugao
das politicas publicas. O trabalho procura evidenciar como as atividades do controle interno
representam um recurso de poder do governo federal sobre como controlar a dire¢do da

burocracia federal e a distribui¢do de poder na coalizdo de governo.
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A metodologia utilizada pela SFC, similar a auditoria de desempenho adotada pelas
instituicdes descritas no estudo de Pollitt et al (2008a), vem sendo trabalhada pelo governo
brasileiro desde 1995. Atualmente o mecanismo tem como normativo essencial a Instrugao
Normativa n.° 1 SFC/MF de 2001. Denominado de “Avaliacdo da Execu¢do dos Programas
de Governo”, a metodologia ja descrita por Martins (1997) e Ribeiro (1997), visa comprovar
o nivel de execucdo das metas dos programas federais, o alcance dos objetivos e a adequagdo
do gerenciamento, percorrendo os seguintes passos: mapeamento das politicas publicas,
hierarquiza¢cdo dos programas de governo considerados essenciais ao exercicio do controle,
descricdo das formas de operacionalizacdo destes programas, elaboracdo da estratégia de
atuacdo do controle e realizacdo das verificagcdes in loco, consolidacio e andlise das
verificagdes, elaboracdo e apresentacdo do relatério, acompanhado das recomendacoes,
monitoramento das providéncias (SFC, 2001).

Rezende (2002: 73-6) também descreve a metodologia de trabalho da SFC e traca uma
comparacdo com a avaliacdo de projetos sociais apresentada por Cohen e Franco (1999). A
autora ainda apresenta a utilizacdo das informagdes produzidas pelo controle interno pelos
gestores federais, bem como o intercambio destes com os outros 6rgaos responsaveis pelo
monitoramento e avaliagdo das politicas publicas, (Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos — SPI e Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas — IPEA). Sua
constatacdo revela que a interagdo entre as instituicdes que formam o “ciclo da gestao” é
precdria, pois cada 6rgdo age de forma autdbnoma. Ao analisar especificamente a atuacdo do
controle sobre o Programa de Qualificagdo Profissional — Planfor, conduzido pelo Ministério
do Trabalho e Emprego, a autora (2002: 107) afirma que, embora nao tenha sido claramente
assumido pelos entrevistados, ndo € possivel dizer que as avaliacdes promovidas pela SFC
nao tenham contribuido para o processo de melhoria do programa. Rezende (2002, 108)
percebeu também que os responsdveis pelo programa tém resisténcia a avaliacdes externas, de
forma que aponta dentre outras causas o receio dos gestores de, a0 tomarem conhecimento
das avaliacdes, terem que promover mudancas, inclusive a extingdo do programa.

Castro (2009:16) entende o método adotado pode ser considerado uma forma sui
generis de auditoria operacional de cardter nacional, contudo, acrescenta que a proposta de
trabalho traz como diferencial a tentativa de aplicar métodos cientificos de caréter
quantitativo ao levantamento de dados sobre as acdes governamentais, com vistas a se
produzir inferéncias estatisticas nacionais. Para o autor, o levantamento de informagdes, a

formulacao de hipdteses, a verificagdo de campo, e com isso a interpretacdo confidvel sobre a
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execuc¢do das politicas publicas pelos governantes “perde, cada vez mais, seu cardter abstrato
e assume a forma de concreto pensado” (Castro, 2009:17).

Mais recentemente, como se verd no proximo capitulo, a atividade de avaliacdo da
execu¢do de programas de governo sofre significativa mudang¢a com a implantagdo do
Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteio Publicos em 2003. A maior divulgacdo da
atividade torna o Controle Interno mais atraente em termos académicos, como exemplos
podem ser citados os trabalhos: Mendes (2004), Weber (2006), Ferraz e Finan (2006), Mota
(2007), Spinelli (2008), Vieira (2008) e Leite (2010). Os citados trabalhos, bem como os
anteriormente mencionados Martins (1997), Ribeiro (1997), Rezende (2002), Olivieri (2008)
e Castro (2009), ainda nao foram suficientes para descrever com profundidade o método, os
produtos e os impactos advindos da atividade de controle, sobretudo quando sao comparados
com o estudo produzido por Pollitt et al (2008a). A comparagdo nao € trivial, até porque a
propria auditoria de desempenho € considerada atividade recente e por isso também pouco
analisada, conforme asseguram Pollitt e Summa (2008: 25-28).

A terminologia, mesmo desconsiderando as diferengas linguisticas, é motivo de
controvérsia. O Riskrevisionsverket — RRV, Departamento de Auditoria encabecado pelo
Auditor-Geral da Suécia (poder executivo) designava seu trabalho como sendo “auditoria de
administracdo (forvaltningsrevision), posteriormente passou a denominar a atividade de
“auditoria de efetividade”. O National Audit Office — NAO, entidade localizada fora do
Executivo, ja que se reporta diretamente ao Comité de Contas Publicas do Parlamento Inglés,
identifica a atividade como ‘“Value for Money Audit” (auditoria de custo/beneficio) desde
1983 (Summa, 2008, 54-56). No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido adota a denominagao
auditoria de natureza operacional, até porque € desta forma que estd previsto no Art. 71 da
Constitui¢ao Federal.

Avaliando o resultado das auditorias de desempenho, Lonslale (2008: 281) anota que
as auditorias operacionais podem gerar e comprovadamente causam impactos. Em algumas
situacdes nos paises estudados (Reino Unido, Suécia, Franga, Holanda e Finlandia), respostas
as recomendacdes redundaram em economias substanciais de dinheiro publico. O autor
também registra que o efeito inibidor, ainda com contornos desconhecidos, tem gerado
impactos positivos sobre a gestio publica. No entanto, Lonslale (2008: 282) alerta que, apesar
de o ato de medir resultados ser uma das diretrizes mais fundamentais das recentes reformas
administrativas, as verificagdes, por ndo serem realizadas de forma independente, correm o
risco de redundar em exageros ou subestimativas, assim como ndo estdo descartados os

impactos negativos da atuagao dos 6rgaos de controle.
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Pollitt argumenta que ha riscos de ‘“submedi¢do” ou de “sobremedi¢ao” e ameacas
tanto cognitivas quanto motivacionais ao se tentar aferir os resultados da auditoria
operacional. Em termos cognitivos, o autor alerta que em paralelo aos achados e as
recomendacdes da auditoria, outros fatores também podem contribuir para alterar o curso da
acdo governamental (por exemplo pressdes orcamentdrias, lobby de grupos de interesses,
noticidrio da midia, mudangas tecnoldgicas). No que tange as circunstancias motivacionais,
ele assinala que usualmente € interesse dos Orgdos auditados apresentarem uma imagem do
mundo que minimiza os efeitos do controle nas mudancas organizacionais. Ao mesmo tempo,

comenta que é comum também os auditores maximizarem suas estimativas de impacto.

2.3 — Conclusoes Parciais

A administracdo publica mudou muito no decorrer dos ultimos 30 anos e o controle
dos recursos publicos, como ndo poderia ser diferente, também se modificou, ndo somente
modernizando suas técnicas, mas também adotando novas estratégias para acompanhar a
execugdo das politicas publicas. A correlagdo entre a administracdo publica e o controle
governamental ndo somente existe, como trafega em via de mao dupla.

O caso sob estudo — o desenvolvimento do Controle Interno no Brasil no contexto da
reforma na Administracdo Publica, ainda que seguindo a tendéncia mundial, apresenta
modificagcdes em tempos e direcdes levemente divergentes. No periodo subsequente a
ditadura militar — apds 1985, o Brasil vivenciou momentos de instabilidade politica, o que nao
permitiu empreender alteragdes significativas nas administragdes publicas, posto que o pais
esteve proximo de um colapso institucional (Linz e Stepan, 1999:215). A descentralizacdo das
politicas publicas aos entes federados, promovida intensamente apds a Constituicdo de 1988,
teve relevante participacdo no processo de mudangas do Controle Interno, maior até talvez do
que as iniciativas criadas propositalmente com a inten¢do de reformas, especificamente as
alteracdes preconizadas pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado — PDRAE de
1995, como se verd no préximo capitulo que descreve o desenvolvimento do Controle Interno

no Brasil, sobretudo as mudangas e os impactos mais recentes.
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CAPITULO III - VISAO HISTORICA DO CONTROLE INTERNO NO BRASIL

“Em Deus nos confiamos, todos os demais fiscalizamos”

(Universidade de Vermont, citado em Pollitt et al (2008, 25)

Nesta parte do trabalho descreve-se o desenvolvimento do Controle Interno no Brasil.
A narrac@o tem por objetivo a apresentacdo dos elementos de formagdo do atual 6rgao de
controle interno do Poder Executivo Federal no Brasil. Com a iniciativa, espera-se
desenvolver a base de sustentacdo do préximo capitulo, que discutird os resultados da atuacao
do controle na atualidade.

Dessa forma, foram estruturadas oito secdes na sequéncia desta introducdo, nas quais
serdo apresentadas as caracteristicas de cada modelo de Controle Interno, tendo por base os
orgdos responsdveis pela atividade em cada época. A primeira etapa descreve a criagdo do
Ministério da Fazenda, que coincide com a fundacio do Estado brasileiro ainda no inicio do
século XIX. Na sequéncia sao descritas as estruturas, as finalidades e os fatos mais relevantes
da Contadoria-Geral da Reptblica — CRG (1921-1967), da Inspetoria-Geral de Finangas do
Ministério da Fazenda IGF/MF (1967-1979), da Secretaria Central de Controle Interno —
Secin (1979-1986) e da Secretaria do Tesouro Nacional — STN (1986-1994). Todas estas
organizagdes tiveram o papel de 6rgdo central no Controle Interno brasileiro. O capitulo traz
ainda duas se¢Oes com a narrativa da fundacdo e o desenvolvimento da Secretaria Federal de

Controle Interno — SFC e da Controladoria-Geral da Unido — CGU.

3.1 - O Conselho da Fazenda: o embriao do controle interno no Brasil

Os primeiros sinais do exercicio mais regular da atividade de controle no Brasil foram
registrados ainda no periodo colonial (Peter e Machado, 2003:58), contudo, foi com a
crescente diminuicdo dos tesouros enviados da Coldnia que cresceu a necessidade de
aumentar a fiscalizacdo da arrecadacdo de impostos. Em 1714, segundo Silva (1999:23), foi
instituido o Vice-Rei do Brasil, cargo em que os nomeados tinham numerosas atribui¢des, das
quais se destacavam a de controle da arrecadacdo dos dizimos, donativos e impostos para a
Coroa portuguesa.

No inicio do século XIX, d. Jodo VI transferiu a Corte portuguesa para o Brasil, apés a
ameaca de invasao francesa de novembro de 1807. Dentre as diversas medidas adotadas para
a organizacdo da Corte no Brasil, destaca-se o Alvara Real de 28 de junho de 1808, criando o
Erario Régio, organismo encarregado de guardar os tesouros reais, e o Conselho da Fazenda,

responsavel pelo controle dos gastos publicos, o Ministério da Fazenda somente viria a ser
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instituido apenas em 1821. Apds a Independéncia do Brasil, em 7 de setembro de 1822,
iniciam-se as tratativas para a gestacdo da primeira Constituicdo Brasileira em 1823.
Conforme Silva (1999: 26), o artigo 170 consignava que “a Receita e a Despesa da Fazenda
Nacional serd encarregada a um Tribunal, debaixo do nome de Thesouro Nacional”. O artigo
172, por sua vez, estipulava:

O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros os or¢camentos relativos a
despesas de suas reparti¢cdes, apresentard na Camara dos Deputados, anualmente, (...) um balango geral
da receita e despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente, e igualmente o or¢camento geral de todas
as despesas publicas do ano futuro e da importancia de todas as contribuicdes e rendas publicas

(Constitui¢do de 1824).

Em 1831, agrupando as atividades fiscalizadoras do Tesouro Nacional e do Conselho
da Fazenda, foi instituido o Tribunal do Tesouro Publico Nacional, a quem cabia a
administracdo da despesa e da receita publicas, da contabilidade e dos bens nacionais, o
recebimento das prestacdes de contas anuais de todas as reparticdes e a andlise dos
empréstimos e da legislacdo fazendaria. Em 1850, foi promovida uma reforma administrativa
com Decreto n.° 736, que confirmou a competéncia do Tribunal do Tesouro Publico Nacional
sobre a suprema administracdo da Fazenda. O 6rgdo passou a ser composto de um presidente
(ministro da Fazenda) e quatro conselheiros: diretor-geral das rendas publicas, diretor-geral da
despesa publica, diretor-geral da contabilidade e procurador-fiscal do Tesouro. Aradjo (1993,
em Ribeiro, 1997:10) menciona que o ex-presidente do TCU em 1979, Ewald Sizenando
Pinheiro, classifica o fato como o embrido do controle interno no Brasil.

Na segunda metade do século XIX o pais viveu momentos de muito tumulto, sendo
que, em fun¢do da instabilidade politica, somente apds a proclamacdo da Republica em 15 de
novembro de 1889, novos passos foram dados em dire¢cdo ao maior controle das contas do
governo. O Decreto n° 966-A, de 7/11/1890, o criou o Tribunal de Contas com atribui¢des de
exame, revisdo e julgamento das operacdes concernentes a receita e despesa da Republica.
Em 1891, primeira Constitui¢do da Republica abrigou em seu artigo 89 a institucionaliza¢io
do Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua
legitimidade. O inicio dos trabalhos do Tribunal ocorre, no entanto, em 17/1/1893. A longa
espera se deveu em parte a resisténcias, como por exemplo, do préprio presidente Floriano
Peixoto. A mensagem enviada pelo Presidente para a secdo de abertura do Congresso sinaliza
os conflitos acerca do papel do controle externo, em confronto com o jd existente controle

dentro do préprio governo:

65



Foi-me apresentado o plano de reforma das reparti¢des da Fazenda, autorizado pelo art. 18 da Lei n° 26,
de 30 de dezembro dltimo, o projeto para criacdo do Tribunal de Contas, ordenado pelo art. 89 da
Constituicdo. Estudo cuidadosamente as propostas, visto importarem em uma quase transformagao das
atuais reparti¢cdes da Fazenda, sendo umas extintas e outras mais ou menos modificadas. Compreendeis
como deve ser bem apreciado tdo importante assunto, para que do melhor possivel sejam atendidos os

servicos com a economia que recomendastes nas autorizagdes referidas. (Silva, 1999:41)

A questdo central residia na atribui¢do dada ao Tribunal de, ao examinar os atos
previamente, vetar de forma absoluta ou parcial o prosseguimento da despesa (Silva,
1999:42). A competéncia do Tribunal em fiscalizar previamente foi alterada
significativamente ao longo dos anos seguintes, até que em 1967, com a efetiva

institucionaliza¢do do Controle Interno, a Corte de Contas ndo mais exerceu este papel.

3.2 - 0 Modelo CGR : a base contabil como fundacao

Desconsiderando as atividades de controle embriondrias exercidas no ambito do
Ministério da Fazenda, Castro (2008:92) revela que a origem do controle interno foi marcada
por um fato econdmico, mais especificamente desequilibrios macroecondmicos provocados
por alteracdes bruscas na posicdo externa a que o Brasil estava sujeito por razdes estruturais.
Os desequilibrios foram gerados pelas variagdes da oferta de café (principal produto da
economia primdrio-exportadora) e das perturba¢des da economia mundial, especialmente por
conta da Primeira Guerra Mundial (Fritsch, 1992:31). A crise forcou o governo brasileiro
realizar novas operacgdes de crédito, contudo banqueiros ingleses entenderam que o pais ndo
tinha condi¢des por incapacidade de oferecer garantias para os empréstimos em razdo da
auséncia de uma contabilidade eficiente para produzir o retrato da situacdo financeira,
econdOmica e patrimonial do governo.

A resposta foi a implantacdo de técnicas de contabilidade, como padroniza¢do dos
registros, orientacdo metodoldgica e controle dos atos de gestdo em todos os niveis. Nesse
sentido, foi editado em 28 de dezembro de 1921 o Decreto n.° 15.210, que institui a
Contadoria Central da Republica, uma reparticdo da Diretoria do Tesouro Nacional. No ano
seguinte, foram aprovados o Cddigo de Contabilidade Publica (Decreto n.° 4.536) e o
Regulamento Geral da Contabilidade Publica (Decreto n.° 15.783).

Na Era Vargas, periodo marcado por dois ciclos ditatoriais (1930 a 1934 e 1937 a
1945) entremeados por um periodo democrético (1934 a 1937), o Tribunal de Contas sofreu
retracdo em sua capacidade de atuacdo, a exemplo da supressdo do controle e registro prévio
das ordens de pagamento, extin¢do de cargos e vinculagdo ao Ministério da Fazenda (Silva,
1999: 75). Sobre o controle interno, poucas informacdes existem a respeito do periodo,
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cabendo destacar, no entanto, a inclusao na Constitui¢do de 1934 do exame e julgamento das
contas do Presidente da Reptiblica por parte da Camara dos Deputados (Art. 29), bem como a
obrigatoriedade de o Ministro da Fazenda apresentar, anualmente, ao Presidente da Republica
o balanco definitivo da Receita e Despesa do ultimo exercicio (Art. 60, 2° Pardgrafo tnico). O
documento anual passou a ser regularmente preparado no ambito do Ministério da Fazenda,
notadamente dentro da Contadoria Central da Republica, encaminhado para andlise do
Tribunal e submetido, na sequéncia, ao Congresso Nacional. O dispositivo legal pode ser
considerado o nascimento do principio constitucional da prestacdo de contas.

No periodo, cabe assinalar também a criacdo do Departamento Administrativo do
Servigo Publico — DASP (Decreto-lei n.° 579, de 30/7/39). O 6rgdo, diretamente ligado ao
Presidente da Republica, foi incumbido de organizar a proposta orcamentéria e fiscalizar a
execucdo do or¢camento, atividade até entdo exercida pela Contadoria Central da Republica,
que a partir de 1940 passou a ser denominada de Contadoria Geral da Republica (Decreto-lei
n.° 1.990, de 31/1/1940). O Decreto n.° 5.226/1940 aprovou o regimento do novo 6rgio, que
passou a contar com as seguintes secdes: orcamento, financeira, patrimonial, bancos e
correspondentes, juridico-contdbil e comunicag¢des. Passou a contar também com as
contadorias seccionais em cada ministério, sendo entdo esta a primeira descentralizacao da
estrutura do controle interno.

Com a redemocratizacdo, apds a eleicdo dos parlamentares constituintes € do novo
presidente general Eurico Gaspar Dutra, em 31 de janeiro de 1946, o pais passou a reforcar os
mecanismos de controle da execug¢do dos or¢camentos publicos. A principal inovacdo da
Constitui¢do de 1946 foi a atribuica@o prevista no inciso II do art. 77 para o Tribunal de Contas
“julgar as contas dos responsdveis por dinheiros e outros bens publicos, e as dos
administradores das entidades autdrquicas”.

A tarefa ndo foi facilmente executada, para o mandamento constitucional ser levado a
efeito, houve participacdo intensa da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, por meio
da expedicdo de circulares de orientagdo e ratificacio do entendimento sobre a
obrigatoriedade, especialmente as unidades autdrquicas, de encaminhar os balangos anuais a
Contadoria Geral da Republica (até 30 dias apds o encerramento do exercicio) e o processo de

c N SN
tomada de contas (até o sexto més apds o encerramento do ano anterior) . A passagem revela

' Pela Circular n® 23, de 9/12/46, a Secretaria Geral expediu recomendacio as entidades autdrquicas para que
remetessem a Contadoria-Geral da Republica até 31/1/47 os balangos referentes ao exercicio encerrado. Novas
circulares foram expedidas, reiterando a obrigatoriedade ( n° 13 de 6/10/47 e n° 6-48 de 7/7/48).
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o nascedouro da atividade de contas anuais, demonstrando que desde os primeiros momentos
houve um entrelagamento entre controle interno e externo.

Na fase final da Contadoria Geral da Republica, sua estrutura estava segmentada em
cinco divisdbes no Orgdo central (or¢amentdria, financeira, patrimonial, bancos e
correspondentes, orientacdo e controle), um servico de administragdo e diversas delegacdes
junto aos ministérios e reparticoes (contadorias e subcontadorias seccionais). A principal
finalidade do 6rgdo, como previsto no Decreto n° 1.508, de 12/11/1962, era superintender e
centralizar todos os servigos de contabilidade da Unido. Cabia também a CGR “zelar pelo
cumprimento da legislagdo sobre contabilidade publica” e nesse sentido, registre-se que
apenas 2 dos 156 dispositivos do regimento interno ensaiaram as atribui¢des que viriam a ser
ampliadas quando da criagao da IGF:

Art. 15. A Secio de Despesa da Divisdo Financeira cabe:

IV - conferir a analisar a despesa dos balangos remetidos pelas Contadorias Seccionais e pela Divisdo
de Bancos e Correspondentes, fiscalizando a observéncia das leis, instrucdes e regras de contabilidade
publica e representando ao Contador Adjunto sobre as falhas ou irregularidades verificadas;

Art. 28. A Secdo de Controle da Divisdo de Orientagdo e Controle cabe:

I - Acompanhar a vista da sintese dos respectivos relatérios, as tomadas de contas dos responsaveis por
bens e dinheiros publicos, cujo levantamento seja da atribui¢do das Delegacdes da CGR, organizando
arquivo completo e de facil manuseio;

Em resumo, a estrutura e o funcionamento da CGR estiveram voltados para a
organizacdo da contabilidade publica governamental, sendo que as iniciativas ligadas ao
controle interno se limitaram as atividades coadjuvantes e pouco coordenadas, sobretudo

porque os ministérios tinham seu 6rgao préprio de fiscalizagao.

3.3 - O Modelo IGF: a pedra angular do Sistema

Dentre as varias mudancas ocorridas na gestdo publica no periodo de elevada
instabilidade poh’tical2 (décadas de 1950 e 1960), destaca-se a edi¢do da Lei n.° 4.320 em
17/3/1964, como um dos ultimos atos do presidente Jodo Goulart, deposto pelo Golpe Militar
em 31/3/1964. Os artigos 75 a 82 (Do controle da execuc¢do orcamentdria) instituiram as
novas atribui¢des dos controles interno e externo. O controle da execucao or¢camentdria, sem

., e~ . 3 . .
prejuizo das atribui¢cdes do Tribunal de Contas”, passou a ser exercido pelo controle interno

? Suicidio de Vargas em 24/8/1954; transferéncia da capital (j4 prevista nas constituicdes anteriores) em
21/4/1960; rendncia de Janio Quadros em 25/8/1961; adocdo do parlamentarismo em 2/9/1961; e golpe militar
em 31/3/1964.

? As novas fungdes do controle interno geraram protestos do Tribunal. Segundo Silva (1999:105), o Ministro
Antonio de Freitas Cavalcanti divulgou, em 9/12/66, nota a imprensa na qual dizia: “Perde o Tribunal, por

inteiro, o controle dos atos da gestdo financeira (...) O Poder Executivo passa, portanto, a exercer as funcdes até
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de forma prévia, concomitante e subsequente. O artigo 75 estabeleceu que o controle
compreenderia a andlise da legalidade dos atos, da fidelidade funcional dos agentes da
administracao e do cumprimento do programa de trabalho.

A nova Constituicdo de 1967, consolidou as modificacdes no Direito Financeiro até
entdo formuladas. O controle externo seria exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido: “a) a apreciacdo das contas do presidente da Republica; b) o desempenho das fungdes
de auditoria financeira e orcamentdria; € c) o julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens e valores publicos” (§ 1° do Art. 71). J4 ao controle interno foi
incumbido de: “a) criar condi¢des indispensdveis para eficicia do controle externo e para
assegurar regularidade a realizacdo da receita e da despesa; b) acompanhar a execucdo de
programas de trabalho e do orcamento; e c) avaliar os resultados alcancados pelos
administradores e verificar a execugdo dos contratos” (Art. 72).

O final da década de 1960 foi marcado pela Reforma Administrativa do governo
militar, especialmente por conta da edicdo do Decreto-Lei n.° 200, de 25/02/1967, que dispds
sobre a nova estrutura e deu as diretrizes a serem seguidas pela Administracdo Federal. O art.
23 estabeleceu as fungdes das Secretarias Gerais e das Inspetorias-Gerais de Finangas, sendo a
primeira o 6rgdo setorial de planejamento e orcamento e a segunda, como setorial, dos
sistemas de administracdo financeira, contabilidade e auditoria. Havia ainda a previsdo de a
IGF cooperar com a Secretaria Geral no acompanhamento da execucdo do programa e do
or¢amento. Esta competéncia adicional foi a promotora de conflitos e pode ter, segundo
Piscitelli (1988:29), contribuido sobremaneira para o fracasso na realizacdo dos objetivos do
controle no periodo.

Nova regulamentagdo da atividade de controle interno, ocorreu em 19/9/1967,
mediante a publicacdo dos Decretos n° 61.135 e 61.386, dispondo, respectivamente, sobre os
sistemas de administracdo financeira, contabilidade e auditoria e o regimento interno. O
diploma também criou a estrutura das Inspetorias-Gerais de Financas — IGF, localizadas em
cada ministério civil, sendo o 6rgdo central localizado no Ministério da Fazenda. A fun¢do do
organismo central era a orientagdo normativa, a supervisao técnica e a fiscalizacdo especifica
dos Orgdos setoriais integrantes. Com o Decreto n° 74.439, de 21/8/1974, foram instituidas as
Inspetorias-Seccionais da IGF/MF nos estados, sendo, portanto, o primeiro exercicio de

desconcentracao do trabalho em nivel regional.

entdo deferidas ao 6rgdo de fiscalizacdo e controle das finangas do Estado, erigindo-se, de institui¢do fiscalizada,

em instituicdo fiscalizadora, através de controle interno.”
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Os normativos deram fim no Modelo Contadoria-Geral da Republica de Controle
Interno, que teria sobrevivido por 46 anos, de 1921 a 1967. O Modelo IGF, entdo adotado,
tinha como propdsito principal, inciso primeiro do art. 3°, assessorar diretamente o Ministro
de Estado na consecug¢@o dos objetivos da supervisdo ministerial. Em termos organizacionais,
cada IGF contava com trés divisdes (de Administracdo Financeira, de Contabilidade, de
Auditoria) e um Servico de Administragdo. Das atribui¢des previstas nos decretos n° 64.135 e
64.136/1967, podem ser realcadas: assessorar os ministros de Estado na consecucdo dos
objetivos da supervisdo ministerial e desempenhar as fun¢des de administracdo financeira e de
contabilidade dos 6rgaos. As mudancas também visavam reduzir a interferéncia do Controle
Externo sobre o Poder Executivo, posto que com o antigo mecanismo do controle prévio, o
Tribunal de Contas causava enfraquecimento da atuacdo das autoridades administrativas,
diluicdo de responsabilidades, estimulo a burocracia e aumento de custos operacionais
(Comestra, 1964, citada por Piscitelli, 1988:24).

Em agosto de 1970 — Decreto 67.090, foram estabelecidas normas de controle interno,
notadamente procedimentos de auditoria para a fiscalizacdo das atividades dos 6rgaos e
entidades da Administracdo Federal. Como principais objetivos das auditorias, foram
estabelecidos: verificar a eficiéncia e exatiddo dos controles contdbeis, financeiros,
orcamentarios € operativos, examinar as tomadas de contas dos ordenadores de despesa;
prestar assessoramento aos 6rgdos auditados; e criar condi¢cdes indispensdveis para assegurar
a eficicia do controle externo. Como decorréncia do decreto, foi publicada Portaria GB n°
327, de 1°/9/1970 e Portaria IGF/MF n.° 34, de 11/5/1976, que fixaram os tipos e modelos de
certificados de auditoria de tomada e prestacdo de contas. Foram previstos trés tipos de
certificados: pleno, restritivo e de irregularidade. Este ultimo, deveria ser adotado quando
verificado desfalque, desvio de bens ou outra impropriedade que resulte prejuizo para
Fazenda publica. Este modelo de certificado previa a inscricdo de responsabilidade, como,
cargo, importancia e natureza do débito.

Martins (2006, citada por Leite, 2010:88) entende que até meados da década de 1990 o
controle efetivamente permaneceu utilizando-se dos registros contdbeis como seu insumo
fundamental, dado que se limitava a verificar se as despesas realizadas respeitavam os limites
fixados na lei orcamentdria e demais aspectos da legalidade das despesas. Em parte, a
mudanga somente foi possivel em virtude da nova conjuntura politico-social e as novas
formas de exercer o controle dos gastos publicos, como se vera adiante.

A atividade de contabilidade, diferentemente da atividade de auditoria, ndao sofreria

grandes mudancas até 1998. No “Modelo IGF”, os trabalhos de contabilidade se dividiam em:
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analitica e sintética. A analitica era realizada mediante a contabilizacdo dos atos de receita e
despesa nas unidades operacionais dos ministérios. J4 a contabilidade sintética estava
subdividida em: sintética na IGF/MF e sintética nas outras IGF. No ano ambito das unidades
setoriais a contabilidade sintética era realizada pela Secdo de Escrituracdo da Divisdo de
Contabilidade, com apoio nos balancetes contdbeis (contabilidade analitica) enviados pelas
unidades executoras as Inspetorias Seccionais de Financas. No ambito da unidade central, a
IGF — Fazenda recebia os balancetes enviados pela Secdao de Escrituracdo que contabiliza as
operagdes no ambito da Fazenda e os demais balancetes dos outros ministérios, mediante
remessa das outras Inspetorias (Wilken, 1974:59-60).

O “modelo IGF de Controle Interno” vigorou até 1979, quando da institui¢do da
Secretaria Central de Controle Interno. Oliveira (2001) afirma que, naquela data, a IGF estava
a carecer de reforma substancial. Segundo o autor, colegas que trabalhavam no controle
interno reportavam-lhe suas decep¢des em face do visivel enfraquecimento das Inspetorias.
Sintetizando, a reforma do controle interno implementada na década de 1960 pode ser
considerada como a primeira tentativa organizacdo do SCI. Trés fatores foram determinantes
nesse processo: a reforma das finangas publicas iniciada ainda em 1964, a reforma

administrativa de 1967 e o novo papel atribuido ao controle externo.

3.4 — O Modelo Secin: a tentativa de centralizacio

Segundo informa Alencar (2000:172), o Modelo concentrado de controle, viabilizado
pela instituicdo da Secretaria Central de Controle Interno (Decreto n.° 84.362/1979) foi
apresentado originalmente pelo autor, na forma de anteprojeto, ao deputado federal
Francelino Pereira em 10/8/1976. O documento propunha alterar os artigos 23 e 30 do
Decreto-lei n.° 200/67, bem como acrescentar a estrutura do Gabinete Civil da Presidéncia da
Republica o Servigco Nacional de Auditoria — Senaud. J4 em novembro de 1978, o citado
anteprojeto se transformaria no Projeto Verama, apds ser reelaborado por um Grupo de

Trabalho®.

* O anteprojeto foi reelaborado um Grupo de Trabalho, constituido por servidores das IGF/Agricultura; TCU;
IGF/Interior; Presidéncia da Republica; IGF/Exército, passando a denominar o projeto de Verama (‘“Ver” de
verde e “ama” de amarelo) em 30/11/78 (Alencar, 2000:172).
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No inicio de 1979, Fernando de Oliveira®, ainda como Inspetor-Geral de Finangas do
Ministério da Agricultura tomou conhecimento do Projeto Verama. J4 como Inspetor-Geral na
Secretaria de Planejamento — Seplan, compartilhou com o Ministro Delfim Neto a proposta,
quem apoiou mas com a ressalva de que a auditoria deveria ficar circunscrita na Seplan, afinal
esta se ligava diretamente a Presidéncia. O autor entendeu que, aquela altura, a nova
configuragdo seria uma primeira vitéria importante, sobretudo porque um dos pontos
culminantes da centralizacdo foi a saida dos auditores dos ministérios, o que possibilitou
maior liberdade, dado que antes eles tinham “peias que os atavam a hierarquia
anterior”’(Oliveira, 2001).

A passagem € confirmada por Piscitelli (1988: 60), contudo, sob outro prisma, o autor
narra a frustragdo gerada pelo Decreto n° 84.362, de 31/12/1979, ao ter se limitado a criar uma
nova Secretaria € ndo um Ministério Extraordindrio para os Assuntos de Administragdao
Financeira e Controle Interno, proposta originalmente encaminhada pela Comissdo de
Coordenacdo das Inspetorias-Gerais — Ingecor. Conforme anota o autor, a publicagdo do
Decreto deixou a maioria dos servidores do controle surpresos, visto que no periodo recente
havia uma grande mobilizagdo e discussdo sobre os novos rumos do SCI°.

O artigo 11 do Decreto n.° 84.362 fixou as competéncias da Secretaria Central de
Controle Interno — Secin/Seplan, que passou a ser o Orgdo central dos sistemas de
administracdo financeira, contabilidade e auditoria, dando inicio ao “Modelo Secin de
Controle Interno”. Cabe destaque para o inciso I do mencionado artigo, que diz que a Secin
“executard em cardter exclusivo a atividade de auditoria contdbil e de programas, tanto dos
orgdos da administracdo direta quanto de entidades da administracao indireta, sem prejuizo da
supervisdo ministerial”’. Para tanto foram recrutados nas antigas IGF os auditores para
montagem da equipe. Piscitelli (1988: 77) informa que no segundo semestre de 1979 havia
aproximadamente 240 auditores nas IGF, “muitos dos quais ndo pertenciam a carreira € nem

mesmo ao quadro”, visto que concursos externos nao eram realizados havia mais de 10 anos.

> Fernando de Oliveira entrou no Ministério da Fazenda em marco de 1967. Em novembro de 1967, como
Inspetor-Geral de Finangas da Fazenda comandaria o processo de constru¢cao do modelo das IGF. Em 15/8/1979,
assume a Secin, vinculada a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, onde permanece até o final
do governo militar (Oliveira, 2001). Sua carreira esteve estreitamente vinculada a do ex-ministro Antdnio Delfim
Neto: Fazenda (1967 a 1974), Agricultura (1979) e Planejamento (1979 a 1985).

% Para ilustrar, cabe mencionar que, entre os dias 6 e 11 de novembro de 1978 foi realizado o I Encontro
Nacional de Controle Interno, onde foram apresentados trabalhos como “Salvaguarda do Estado contra a
Corrupcao” de Edelberto Luiz Silva; “O controle Interno: sua estrutura, suas atribuigdes e seu posicionamento”,
de Telmo de Souza. (Piscitelli, 1988: 51).
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A centralizacdo, na opinido de Piscitelli (1988:62), feriu os principios de descentralizacdao da
Reforma de 1967, dado que a idéia de um 6rgdo central normativo acabou se transformando
em um 6rgdo essencialmente executivo'.

E importante mencionar também que o artigo 1° do citado Decreto pacificou a divida
a respeito do acompanhamento da acdo governamental. As alineas “b” e “c” estabeleceram
que passava entdo a ser atribuicdo das Secretarias de Controle Interno, ja entdo conhecidas
pela sigla “Ciset”, o “acompanhamento fisico e financeiro de projetos e atividades”, bem
como “fornecer ao Ministro de Estado, dentro de periodicidade estabelecida, os balancetes
contdbeis, as posi¢des orcamentdrias, financeiras e patrimoniais e os relatérios de
acompanhamento dos programas”.

A Secin possuia cinco secretarias (de normas e desenvolvimento, de processamento de
dados e de administracdo financeira, de contabilidade, de auditoria), delegacias de
contabilidade nos estados, delegacias de auditoria em nove grandes capitais € uma divisdo de
apoio. Ja as Secretarias de Controle Interno — Ciset tinham estrutura semelhante, exceto as
secretarias as atividades de normas e auditoria. Do ponto de vista regimental, o Decreto n°
85.234/80, previa dez competéncias para a Secretaria Central e quinze para as Ciset, das quais
se destacam a de superintender as atividades de administracdo financeira e contabilidade e
apoiar o ministro de Estado na supervisdo ministerial (Ciset) e realizar a auditoria (Secin).

O “Modelo Secin” teve vida curta, cerca de cinco anos, pois, com o final do governo
militar, a Secretaria, junto com a Comissdao de Coordenag¢dao do Controle Interno — Intercon,
foi transferida ao Ministério da Fazenda (Decreto n.° 91.150, em 15/3/1985). Contudo, cabe
observar que, a despeito do curto espaco de tempo, o modelo representou uma importante
contribuicdo para o SCI centralizado e préximo ao Presidente da Republica, como se conhece
hoje. Ademais, como registra Codato (2003:516), naquele momento — inicio do governo do
Presidente Jodo Figueiredo, houve reformulacdo de outras dreas em dire¢do a uma maior
concentracdo de poder na Seplan. Sdo exemplos: a criacdo da Secretaria Especial de
Abastecimento e Precos (que alterou substancialmente as funcdes do Conselho
Interministerial de Precos) e a criacdo da Secretaria de Controle das Empresas Estatais

(instituida para alinhar a condugio das estatais na direcdo da estabilizacdo macroecondmica).

7 Por meio da Instru¢io Normativa Secin/Seplan n° 1, de 2/2/1981, a Secretaria Central disciplinou a composigdo
dos processo dos administradores de recursos publicos federais para o exercicio de 1980 (nos anos subsequentes
novas IN trataram da questdo, por exemplo IN n° 2/1984). Os normativos, até por conta do regramento
constitucional “criar condi¢des indispensdveis para eficicia do controle externo”, consideravam as instrug¢des do
Tribunal de Conta da Unido, como por exemplo, Resolugdo n © 206, de 27/11/1980.
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Para o autor, a Seplan se tornou um “superministério”, a exemplo do que tinha sido a Fazenda

entre 1967 e 1974, periodo em que Delfim Neto também estava a frente daquela pasta.

3.5 - O Modelo STN/Ciset: a autonomia e descentralizacao

Ap6s a transferéncia da Secin ao Ministério da Fazenda em 1985, no ano seguinte, em
10 de mar¢o de 1986, o Decreto n.° 92.452, art. 5, extingue a Secretaria Central e cria a
Secretaria do Tesouro Nacional — STN, reestruturando mais uma vez o SCI. O Sistema, até
entdo excessivamente centralizado da Secin, passou por um processo de desconcentragdo,
sobretudo em razdo das diversas atribuicdes concedidas ao novo 6rgdo central®. As auditorias
passaram a ser executadas, preferencialmente, pelas Secretarias de Controle Interno de cada
ministério civil, dando inicio efetivo ao “Modelo STN/Ciset”. De acordo com o Decreto, a
STN ficou com as atribui¢des de orientagdo normativa, de supervisdo técnica e de fiscalizacao
especifica dos 6rgaos setoriais do Sistema de Auditoria. Com o novo decreto, as regionais
passaram a se denominar Delegacias do Tesouro Nacional.

Em 1986, foi editado o Decreto n.° 93.872, 23/12/1986, que unificou o Caixa da Unido
e consolidou a legislacdo sobre administracdo financeira, divida publica, contabilidade,
auditoria, prestacdo e tomada de contas. Na mesma data, o Decreto n.° 93.874 estabeleceu as
finalidades do SCI, com destaque para o artigo 4° “O controle da gestdo orcamentdrio-
financeira e patrimonial serd exercido mediante atividades de programacdo financeira,
orientagdo, acompanhamento, fiscalizagdo e avaliacdo”. A STN, conforme o Decreto n°
93.874, se subdividia em seis secretarias (de Programacdo Financeira, de Informadtica, de
Haveres e Riscos, Controle Financeiro do Setor Publico, de Normas e Orientacdo, da Despesa
de Pessoal), além da Secretaria de Controle e Fiscalizacdo, responsavel simultaneamente pela
Contabilidade e a Auditoria.

Os citados decretos formaram o alicerce que sustentou a implantagdo do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal — Siafi a partir de 1° de janeiro de
1987. Com o Sistema o governo conseguiu a centraliza¢ao das contas do Tesouro, que foi um
momento histérico. De acordo com Ferreira (2006:97), havia cerca de 12 mil contas bancarias

com aproximadamente 4 mil gestores. Segundo o autor, a idéia de uma Unica conta, como um

¥ Ao longo dos seus 10 primeiros anos, a STN participou de diversas iniciativas de grande porte, o que
demonstra a dificuldade de acumular também a fung¢do Controle Interno. Participaria de seis tentativas de
estabilizacdo da inflacio (Cruzado, Cruzado II, Bresser, Verdo, Collor, Collor II e Real); assumiria a

administracdo da divida publica (até entdo com o Banco Central); auxiliaria na unificagdo do Orcamento da

74



banco, teria sido proposta de Domingos Poubel de Castro (que viria a chefiar o Controle
Interno de 1994 a 2002), sobretudo em funcdo da cultura trazida do Bacen.

Conforme anota Leite (2010: 91), a limitacdo dos empenhos e saques a autorizacio
or¢amentdria e a disponibilidade financeira automatizou o que até entdo era a atividade
central do controle interno. Com isso, o Siafi ajudou a provocar significativas mudancas no
SCI, a maioria das quais se concretizaram apenas no periodo seguinte.

Quatro anos depois de deixar a presidéncia da republica, Sarney (1993, citado por
Castro e Garcia, 2004:95), ao analisar o momento, comenta que o Tesouro era uma entidade
abstrata, sem automacdo e sem controle em tempo real. Existia um exdtico relacionamento
entre o Tesouro, Banco do Brasil e Banco Central, por conta do “Or¢camento Monetdrio”, que
corria a margem. A criacdo da STN, em conjunto com a edicao dos citados decretos, permitiu
a regularizacdo da execucdo orcamentdria da Unido. O autor afirma que “para que fosse
executada era necessdria a firmeza do presidente, pois essa tarefa importava em abdicar do
poder politico ilimitado que tinha o chefe do Executivo”, referindo-se a capacidade do
Presidente de autorizar gastos.

Em 1987, ocorreu a publicacdo do Decreto n.° 95.076, de 22/10/87, que criou os
cargos de Analista de Financas e Controle e de Técnico de Finangas e Controle, bem como
determinou a transposi¢do para a carreira de todos os servidores em exercicio no Tesouro
Nacional e nas Cisets. Segundo apurou mediante entrevistas em 1996, Ribeiro (1997:14)
constatou que a criagdo da carreira, embora em condi¢des ndo ideais, dado que a integraram
pessoas com qualificagdes profissionais distintas, foi positiva e permitiu que mais tarde fosse
se definindo um perfil profissional para a area.

No periodo se destaca também a Assembléia Nacional Constituinte que, como conta
Souza (2003: 41), foi marcada por muitas controvérsias e disputas politicas, especialmente
porque nao foi montada uma comissao especial para a elaboracdo de um anteprojeto. Talvez
por isso, sua promulgacdo em 5 de outubro de 1988 tenha ocorrido com um atraso de 325 dias
de sua previsao inicial. A Constituinte foi formulada mediante a distribui¢dao proporcional dos
503 constituintes em oito comissdes temadticas, por sua vez divididas em trés subcomissoes
compostas por 21 membros que discutiam temas conexos. Para operacionalizacdo dos
trabalhos, foi instituida uma comissdo com a atribuicao de imprimir maior coesdo, sendo esta
comissdo uma espécie de sucedaneo do que seria uma comissdo de elaboracio de um

anteprojeto. Ocorre que, o prolongado trabalho da citada comissao resultou num alijamento de

Unido (com a consequente extin¢cdo do Or¢camento Monetdrio, também administrado pelo Bacen). Ver Ferreira
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grande parte dos constituintes, os quais reagiram e montaram um bloco suprapartidirio
denominado “Centrdo”. Este grupo provocou alteragdes no Regimento Interno, trazendo
embaracos para o andamento dos trabalhos (Souza, 2003:45).

Em relacdo ao artigo 74 da Constitui¢do, tratado na Comissdo do Sistema Tributério,
Orcamento e Finangas, foi possivel identificar que as emendas do Deputado Osmundo
Reboucas (PMDB/CE) trouxeram a configuracdo mais préoxima do que se conhece hoje, com
destaque para o encadeamento dos incisos “I — acompanhar e avaliar (...) II — controlar e
fiscalizar a gestdo or¢camentéria (...) III — controlar as operacdes de crédito, avais (...) IV —
apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.” A inclusdo do atual § 1°
“Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade
(...)” foi de autoria do Senador José Richa (PMDB/PR). Ja a proposta do § 2° “Qualquer
cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei,
denunciar (...)”, teve origem no Substitutivo 1 do Relator da Comissdo’. Segundo apurou
Ferreira (2006:109), o processo constituinte das matérias de finangas publicas ndo foi
marcado pela controvérsia. Ele anota que, provavelmente em decorréncia do cardter técnico
do tema, os trabalhos foram liderados pelos constituintes com maior experiéncia na questao,
no caso o presidente da Comissao Francisco Dornelles (PFL/RJ) e o relator José Serra
(PMDB/SP).

O periodo posterior a Assembléia Constitui¢do foi bastante movimentado em termos
de politica e economia. Em 1989 ocorreu a primeira eleicdo para presidente depois de 29 anos.
Em 1990 foi lancado mais um plano de reformas econdmicas e estabilizacdo da inflacdo. Em
1992 houve renuncia, seguida de impeachment, do Presidente Collor, acusado de corrupgao.
Na sequéncia, o pais volta a conviver com a hiperinflacdo de dois digitos ao més. Nesse
contexto turbulento, a despeito das tentativas — Projeto de Lei n® 2180/91, de iniciativa do
Poder Executivo, dispondo sobre a criacdo da Secretaria Especial de Controle Interno e da Lei
n.° 8490, de 19/11/1992, onde estava prevista a criagdo no ambito do Ministério da Fazenda
da Secretaria Central de Controle Interno, nao houve espaco politico institucional para a
remodelagem do sistema.

Nesta altura, é importante destacar o relevante papel que teve a descentralizacdo das
politicas publicas nas modificagcdes ocorridas no ambito do controle interno. Com o

movimento em direcdo aos municipios, a realizacdo de auditorias no formato tradicional

(2006).
? Conforme Senado Federal (2010), Emenda do Dep. Osmundo Rebougas: n.° 00138, de 18/5/1987 (rejeitada) e
n.° 01108, de 1°/6/1987 (aprovada). Emenda do sem. José Richa n.° 0810, de 1°/6/1987 (aprovada parcialmente).
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pouco poderia produzir em termos de resultado em um pais de dimensao continental como o
Brasil. Cabe assinalar ainda dois outros fatos que antecederam, e de alguma forma motivaram,
a fundacao do novo modelo de controle interno, a Auditoria Operacional do TCU sobre o SCI
em 1992 e a Comissdo Mista Parlamentar de Inquérito — CPMI do Or¢amento.

A citada auditoria foi realizada no Departamento do Tesouro Nacional e em trés Ciset
(MEC, MS e MTPS), a conclusdo indicou baixa eficiéncia e pouca eficicia do SCI,
especialmente em relagdo ao apoio ao Controle Externo a cargo do TCU. Como principais
causas identificadas, foram apontadas: subposicionamento hierdrquico do 6rgdo central do
Sistema; execucdo de uma multiplicidade de fungdes, de dificil compatibilidade (priorizacao
das fungdes de caixa e programacdo financeira em detrimento do controle); escassez de
recursos; falta de puni¢des rigorosas aos responsaveis pelos desvios; falta, ao Controle Interno,
de maior poder coercitivo. A decisdo do plenario do Tribunal foi breve ao apenas concluir
pela reduzida eficiéncia e pouca eficacia do SCI e dar ciéncia dos fatos aos interessados.

A CPI do Orcamento teve origem involuntaria na investigacao do crime de seqiiestro e
morte da esposa, por parte do Diretor do Departamento do Or¢amento da Unido, José Carlos
Alves dos Santos. O trabalho parlamentar transcorreu durante o periodo de 20/10/1993 a
21/1/1994. Ao final, 43 congressistas foram investigados por envolvimento com
superfaturamento de obras publicas e distribuicdo de subvencdes sociais (18 tiveram a
recomendacao de cassacdo). A gravidade dos fatos apurados e constatagdo de que o controle
dos gastos se mostrava fragil, levou os parlamentares a proporem a reorganizacdo do SCI
(Congresso Nacional, 1994).

Sumarizando, a estrutura organizacional e o funcionamento do Controle Interno desde
a criacdo da STN, em 1986, até a fundacdo da SFC, em 1994, se caracterizaram pela
centralizacdo geogrifica e descentralizacdo organizacional, fraqueza do 6rgdo central e
predominancia da auditoria contédbil (Olivieri, 2008:102). A priorizagdo da gestdo financeira
por parte da STN decorreu da conjuntura politico-econdmica da época. O SCI somente se
desenvolveu na fase seguinte, apds a superacdo das dificuldades da &area fiscal e

macroecondmica.

3.6 — O Modelo SFC: o foco na execucao dos programas de governo
A vigéncia do Modelo SFC de Controle Interno pode ser dividida em duas fases: a
estruturacio Secretaria de 1994 até 1998 e a consolidacio interrompida de 1999 até 2002. Em

27/4/1994 tem inicio a histéria da Secretaria Federal de Controle com a Medida Proviséria n.°
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480", A exposicao de motivos da citada MP mencionou apenas as conclusdes da CPMI e o
impedimento do Presidente como justificativa para a alteracdo do Sistema. O executivo
federal deixou de fora o diagndstico e as proposicdes apresentados pelo TCU em 1992.

Apesar da carga negativa daquele momento historico, o que se percebe é que desde o
inicio a perspectiva era montar um 6rgao que pudesse auxiliar o funcionamento do ciclo da
gestdao publica. Entrevistado recentemente, o atual Secretdrio Federal de Controle Interno,
Valdir Agapito Teixeira, narra os primeiros passos da SFC como sendo um periodo em que
era preciso ir além da contabilidade e isto somente foi possivel com a entrada de novos
profissionais com a compreensdao que era preciso fazer algo diferente. Ele revela que o
Controle tinha que ajudar a resolver os problemas, porque o governo nao precisava de mais
um 6rgdo externo de auditoria, mas um organismo que ajudasse a governar (Castro, 2009: 12).

O Modelo SFC, instituido em 1994 e fortalecido ao longo dos quase 10 anos
subsequentes, ficou marcado pelas seguintes caracteristicas: descentralizacdo geografica e
centralizacdo organizacional; efetiva capacidade de coordenagcdo do sistema pelo Orgao
central; e predominancia da fiscalizacdo concomitante (Olivieri, 2008:102). A nova
configuragdo do SCI, balizada pela postura preventiva estava alinhada com o contexto de
mudancas da administracdo publica da época, notadamente com o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado — PDRAE, de iniciativa do Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado (Ribeiro, 1997: 17-18). As acdes da Secretaria Federal de Controle, ja em
1995, se pautavam nesta nova filosofia, tanto que o Relatério de Gestdo de 1995 assinala a
mudanca de rumo: “As atividades estdo voltadas para a orientagdo e ndo mais para a puni¢ao.
O controle preventivo, orientador e voltado para a afericdo de resultados vem se mostrando
como a maneira mais produtiva de tratar a coisa publica” (Secretaria Federal de Controle,
1995, citada por Ribeiro, 1997:18).

Conforme anota Olivieri (2008: 122), a criacdo da SFC e a reformulacdo do modelo do
sistema de controle interno na década de 1990 ndo foram resultados da acdo individual de
burocratas “iluminados”, nem da acdo isolada de o6rgdos insulados. Foram, na verdade,
resultado de um processo complexo, determinado por fatores histéricos, voluntaristicos e pela
confluéncia de elementos ao acaso. Complexo em funcdo da alteracdo de normas e revisao de
processos e de estruturas organizacionais; parcialmente determinado historicamente porque a
SFC € uma instituicdo insulada, a semelhanca dos outros organismos que a precederam,;

parcialmente determinado voluntariamente, posto que os dirigentes tinham a intencdo de

0 Decreto n° 1745/1995 previa a seguinte estrutura para a SFC: uma Corregedoria-Geral do SCI; 14
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realizar a reforma; e parcialmente determinado pela confluéncia de elementos do acaso, em
virtude de conjugacdo ndo premeditada dos efeitos de reformas concomitantes (Olivieri, 2008,
122).

Olivieri (2008: 126) assinala que a SFC conseguiu construir a nova arquitetura de
controle mediante dois movimentos aparentemente contrarios: “a concentragdo do poder de
normatizar e formular as agdes de controle no 6rgdo central em Brasilia — a SFC — e a
desconcentracdo da execucdo das acOes de controle para as estruturas da SFC nos estados”.
Sobre o aparente centralismo na conduc@o nos trabalhos, o Secretdrio Federal de Controle
Interno em entrevista a autora afirmou:

...mas isso foi uma coisa importantissima; como as unidades regionais nao t€m autonomia para escolher
o qué fiscalizar, eles t€ém que seguir uma seqiiéncia [de procedimentos determinada pela SFC]; isso nos
permitiu que nds nunca tivéssemos problemas de nomeacdo politica — nenhum chefe [de unidade

regional], hoje, foi nomeado politicamente, sdo todos da carreira (Olivieri, 2008: 126).

Cinco fatores politico-institucionais teriam contribuido para a construcdo do Modelo
SFC de Controle Interno: a criacdo do Siafi em 1987; a redefinicdo do papel do controle
interno na Constituicao; a auditoria do TCU de 1992 e a CPI do Or¢camento de 1993; a
reestruturacdo do Ministério da Fazenda e o controle da inflacdo a partir de 1994; e as
reformas administrativas do governo Fernando Henrique (Olivieri, 2008, 103). Sobre o dltimo
ponto, tema ainda ndo foi abordado neste estudo, a autora acredita que, a despeito da
autonomia entre estas reformas e o distanciamento destas em relacdo ao Controle Interno, o
resultado final foi positivo para a balanga do Modelo da SFC. A primeira — também conhecida
como Reforma Bresser, trouxe como beneficio a recomposi¢do dos quadros da Secretaria, por
meio da realizagdo de frequentes concursos, visto que a carreira de finangas e controle foi
classificada como tipica de Estado, na linha do que previu o PDRAE. Quanto a segunda
reforma — denominada também de Reforma Silveira, colocou a categoria programa no centro
do processo de elaboracdo orcamentdria. Como as mudangas que se processavam no Controle
Interno tinham na avaliacdo da execugdo de programas de governo seu eixo predominante, o
resultado foi também considerado positivo (Olivieri, 2008:117-20).

O ano de 1998 separa as duas fases do Modelo da SFC, ja que estd no limiar entre o
periodo da constituicdo da Secretaria e o periodo da especializagdo do Controle Interno. Por
conta da eleicdo presidencial prevista para outubro, a despeito dos primeiros sinais desajustes
no cendrio externo, o governo federal ndo mudou o ritmo dos gastos. Como registra Monteiro

(2000:138), vérias medidas estavam sendo adotadas no primeiro semestre: flexibilizacdo na

Coordenagdes-Gerais; 16 Secretarias de Controle Interno; 23 Delegacias Federais de Controle — DFC.
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execugdo orcamentdria; acréscimo de mais uma parcela no seguro-desemprego; andncio de
aumento salarial para o funcionalismo. Contudo, com o agravamento da crise internacional,
particularmente em fun¢ao da moratodria russa em agosto de 1998, teve inicio no governo uma
mobilizacdo em torno do Programa Ajuste Fiscal. Diversas medidas comecaram a ser
tomadas, inclusive dentro do ambiente organizacional do controle interno. O Decreto 2.797,
de 8/10/1998, por exemplo, extinguiu 11 unidades regionais de controle interno. Os servigcos
dessas unidades foram mantidos, no entanto, a supervisdo dos trabalhos passou ao encargo
das 12 regionais que foram preservadas.

No dia 3 de outubro de 1998, foi encaminhada Nota n.° 18/98-GAB/SFC/MF ao
Ministro da Fazenda. Com o documento, o Secretario Domingos Poubel de Castro propos
alteracdes no funcionamento do Controle Interno do Poder Executivo, do que se destaca:

(...) Diante da necessidade de reduzir o déficit publico (...) preocupados com a continuidade dos
trabalhos, elencamos os pontos principais (...) transformagdo das Ciset em setoriais [exceto dos
ministérios abrangentes (MF, MARE, MPO)] (...) reformulacio da contabilidade analitica (...)
[amostragem na] andlise dos processos de aposentadoria e pensdo (...) transferéncia das auditorias de

recursos externos para o MF (...) centralizagdo na SFC da coordenagdo das auditorias integradas e de

N

programas (...). Dessa forma, o controle tera suas funcdes limitadas a: avaliacdo dos programas de
governo contemplados com recursos do OGU, dos or¢amentos e da gestdo. (...) hd de se definir se a
SFC deve ficar no MF ou na Casa Civil, pela liga¢do dos seus trabalhos com a geréncia dos programas e
ministérios abrangentes. A SFC passa a ser uma Secretaria de Auditoria e ndo de controle, que é um

conceito muito abrangente e indefinido.” (Alencar, 2000: 161)

Da passagem, merece realce a referéncia, ainda em 1998, ao possivel deslocamento da
Secretaria para o Gabinete Civil da Presidéncia da Republica, medida que somente ocorreria
em 2001. A cogitacdo de alterar a nomenclatura também chama a atencdo, o que nao veio a
acontecer da forma proposta, mas apenas com a inclusao de “Interno” no nome da Secretaria.
Como consequéncia do documento, em 14/10/1998, foi editada Portaria MF n°® 271 que
instituiu Grupo de Trabalho com o objetivo de “(...) apresentar proposta para redefini¢cao das
atividades [da SFC] que lhe sdo afetas e reformulacdo de sua estrutura”. Na abertura dos
trabalhos, o Ministro da Fazenda Pedro Malan tratou da situac@o internacional adversa e
esclareceu que SFC seria o simbolo da atividade de fiscalizagdo que auxiliaria na busca por
superdvits primdrios crescentes. O trabalho passaria a ter como norte a preocupacdo com a
eficiéncia, a reducdo de custos e o aumento de produtividade (Malan, 1998).

Em 1999 tem inicio a segunda fase do Modelo SFC de Controle Interno. Uma das
mais relevantes consequéncias do citado Grupo de Trabalho (Portaria MF n.° 271) foi a

alteracdo da Medida Proviséria que organizava os Sistemas de Planejamento, Or¢amento, de
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Administracdo Financeira Federal e de Controle Interno. Na MP 1.893-67, de 29/6/1999, foi
incluido o Sistema de Contabilidade Federal. A alteracdo teve como propodsito desonerar o
SCI da funcao exercida desde os primérdios da atividade de controle.

Desconsiderando as dificuldades or¢amentdrias e de logisticas impostas pela nova
realidade de restricdo de gastos, o Grupo de Trabalho ajudou a fortalecer o Modelo da SFC,
voltado para o controle de cardter preventivo. A nova diretriz, que acentuava a necessidade de
priorizar o Inciso I do Art. 74 da CF “avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido”, dissipou
davidas e, de alguma forma, silenciou os intensos debates que existiam desde a fundacao da
Secretaria, com destaque para a disputa entre auditoria e fiscalizagdo e a resisténcia dos
Secretarios Controle Interno (Ciset) em aderir ao novo modelo.

Opinando sobre o debate auditoria x fiscalizacdo, o atual Secretdrio Federal de
Controle-Adjunto, Clerénio Rosas Azevedo, afirma que no comeco havia uma hegemonia da
Unica drea existente — a auditoria. No seu ponto de vista, a auditoria tinha limita¢des absurdas,
pois somente seguia a aplicagdo de uma “liturgia”. Foi preciso acoplar a “verificacdo da
verdade terrestre”, sendo para tanto necessario compreensdo do universo dos programas de
governo e a determinacdo de amostragens que permitissem inferéncias estatisticas. Passados
mais de 10 anos, hoje Azevedo acredita que nao faz sentido discutir a diferenca entre
auditoria e fiscalizacdo, mas na época foi importante constituir uma polarizacdo entre as duas
formas de trabalhar para se fazer a separa¢do e com isso deixar patente que “fiscalizar é olhar
o fato fisico e depois o contexto ‘legaldgico’.” (Castro, 2009: 13-4). Mesmo os opositores da
época, quando entrevistados recentemente, informaram que a fiscaliza¢do de fato apresentou
coisas interessantes e reconhecem que faltava capacidade de planejamento a auditoria.
Entendem, no entanto, que o didlogo foi importante para misturar as culturas e com isso
tornar o trabalho de fiscalizagdo mais fundamentado em evidéncia e ndo em cima de indicios
(Castro, 2009: 14).

A MP n.° 480/1994 subordinou as secretarias de controle interno a SFC, com efeito, o
novo modelo imp6s maior controle sobre as Ciset, assim, o surgimento de resisténcias por
parte dos titulares e dos servidores foi uma implica¢do natural do processo de trabalho. Pelo
menos trés fatores contribuiram para que a “queda-de-braco” entre o 6rgdo central e as Ciset
terminasse com a extincdo das unidades seccionais em 16/2/2000 (Decreto n.° 3366): a
subordinagdo ao Secretario Federal de Controle e ndo mais aos Ministros; o fortalecimento

das unidades regionais; a fixacdo e afericao de metas trimestrais.
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A despeito de ainda continuarem nos espagos fisicos dos ministérios, segundo
entrevistas com personagens da época, Olivieri (2008:124) registra 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’.”. A transi¢do de “homem” para “fiscal” de
ministro foi encarada pela maioria dos titulares das Ciset, como um “rebaixamento”, pelo
contrério que o bom senso possa levar a crer.

O segundo ponto que colaborou para enfraquecimento das Ciset foi o deslocamento da
capacidade operacional em direcdo as unidades regionais. Os mecanismos utilizados para
tanto foram: a desconcentragdo da competéncia para a realizagao dos trabalhos de auditoria e
nomeacdo do novo contingente de pessoal, oriundo dos novos concursos, nas unidades
regionais nos estados. Como exemplo da desconcentragdo no periodo podem ser citadas as
Portarias SFC n.° 272, 273, 274, todas de 24 de junho de 1999, instrumentos por meio dos
quais o Secretdrio Federal transferiu para as unidades de SP, RJ, MG e RS, a responsabilidade
pela execucdo de auditorias e fiscalizagdes a serem realizadas em diversas unidades como
Fundagdo Biblioteca Nacional, UFMG, Hospital Nossa Senhora da Concei¢ao, dentre outras.

Sobre os novos analistas e técnicos de financas e controle (AFC/TFC) que a partir de
1995 passaram ser lotados nos estados, inicialmente cabe mencionar a importancia do efeito
gerado pela Medida Proviséria n.° 745, de 2/12/1994 (convertida em Lei 9625/98). O
regulamento criou a Gratificacio de Desempenho e Produtividade — GDP das atividades de
finangas, controle, orcamento e planejamento, que resultou em aumento na remuneracao dos
servidores, recolocando-a no patamar do final da década de 1980, quando a carreira havia sido
criada.

A Figura 3.1 apresenta a comparagdo com a carreira de Auditor-Fiscal da Receita
Federal, conhecida por ser uma das mais bem remuneradas do Poder Executivo Federal. Na
primeira metade da década de 1990, os saldrios se mostravam bem diferenciados, contudo, a
partir da edicdo da citada medida proviséria ocorreu uma aproximagao e sucessivos aumentos.
A mudanga contribuiu para ndo somente para reduziu a quantidade de pessoas que
abandonavam as citadas carreiras, mas também para atrair novos candidatos dispostos a
trabalharem no governo com um saldrio razodvel. Importante lembrar também que, a despeito
da medida anteceder a edicio do PDRAE em novembro de 1995, o diagndstico e as
modificacOes advindas da reforma administrativa contribuiram para manter o saldrio dos

servidores da carreira de finangas e controle em um patamar razodavel nos anos seguintes.
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Figura 3.1 — Comparativo da Evolugdo Salarial em R$ 1,00 (1989-2009)"!

Para operacionalizar o pagamento da Gratificagdo surgiu o processo de avaliacdo de
desempenho, que pode ser considerado o terceiro elemento que auxiliou a SFC aumentar a
supervisao sobre os trabalhos das Ciset e unidades regionais. A Portaria Interministerial n.°
156, de 3/5/1995 (MF, MP e MARE) estabeleceu que as avaliagdes de desempenho individual
e institucional passariam a ser realizadas trimestralmente. Metade da gratificacdo passou a ser
paga tendo como base a avaliacdo individual, cujos critérios fixados foram: quantidade de
trabalho (30%); qualidade do trabalho (30%); tempestividade do trabalho (20%);
comprometimento como trabalho (10%) e relacionamento/comunicacdo (10%). A portaria
instituiu também que o quantitativo de beneficidrios em cada 6rgdo avaliados no intervalo
entre 90% a 100% nao poderia superar 10%.

A Portaria SFC n.° 12, de 26/1/1999, resumida no Quadro 3.1, apresenta as metas
previstas para cada atividade e o quantitativo efetivamente atingido no 4° Trimestre de 1998.
Por meio de metas trimestrais, os dirigentes da SFC conseguiam direcionar os esfor¢os das
unidades (seccionais e regionais), estabelecendo pontuacdo mais elevada para as atividades
consideradas mais importantes no periodo. Para a atividade de auditoria, por exemplo, foram
previstos 677 trabalhos, tendo sido realizados 723, o que representou um desempenho de 7%
acima da expectativa inicial. O desempenho das unidades afetava o célculo da avaliacdo
setorial, um dos trés componentes da avaliacio de desempenho, distribuidos na seguinte

propor¢ao: 50% avaliacao individual; 20% avaliacdo setorial e 30% avaliagao institucional. A

" Fonte: Brasil (1995) e Boletim Estatistico de Pessoal (1996-2009). Os valores nominais expressos em R$ 1,00

e representam os saldrios de final de carreira referentes ao més de dezembro.
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regulamentacdo da gratificacdo teve diversas modificagcdes e acabou extinta pela Lei n.°

11890/2008, contudo, o mecanismo de avaliagdo por desempenho foi mantido.

Quadro 3.2 — Resumo da Portaria de Afericdo de Metas do 4° Trimestre de 1998

Atividade Meta Prevista  Pontos previstos ~ Meta Atingida Pontos alcangados  Desempenho

Auditoria 677 3.200 723 3417 107%
Aval. Exec. Prog. Gov. 163 1.700 162 1.700 100%
Fiscalizagdo 902 2.000 1.360 3.014 151%
Pessoal 15.287 1.800 16.471 1.939 108%
Contabilidade 3088 1.000 2.497 822 81%
Treinamento 1.831 300 1.008 165 55%
Total 10.000 11.058 111%

Fonte: Portaria SFC n.° 12, de 26/1/1999, publicada no DOU de 27/1/1999

O Decreto n° 3.366, de 16/2/2000, que trata da estrutura do Ministério da Fazenda,
reorganizou a SFC, que passou a contar a seguinte estrutura: 1 secretaria-adjunta; 5 diretorias
(auditoria de programas da Area Econdmica; da Social; da Area de Infra-estrutura; da Area de
Administragdao; de Gestdo) com 27 coordenagdes-gerais e 25 unidades regionais. O
instrumento acrescentou também uma palavra ao nome da SFC “Secretaria Federal de
Controle Interno”.

No Decreto 3.366, diferentemente do Decreto n.° 1.745, de 13/12/1995, Secretarias de
Controle Interno passaram a ndo fazer parte da estrutura do MF. A proposta inicial, como
exposto anteriormente na transcri¢do da Nota n.° 18/98-GAB/SFC/MF, de 3/10/1998, era a
transformacgdo da Ciset em 6rgdos setoriais (ou seja, haveria o deslocamento da estrutura da
Fazenda para os outros ministérios), contudo, a decisdo de fevereiro se deu em funcdo da
necessidade de enxugamento de 50% dos Cargos em Comissdo e Funcdes Gratificadas'?.

Em 6/9/2000, o Decreto n.° 3.591 promove a regulamentacdo da MP n.° 2.036-82,
gerando uma situacdo no minimo curiosa, pois a regulamentacdo Lei n.° 10.180 (6/2/2001)
ocorreu antes de seu nascimento, ainda em setembro de 2000. O fato se explica pela mecanica
das medidas provisorias. O decreto dispOs sobre as finalidades, as atividades, a organizagao, a
estrutura e as competéncias do SCI. O regulamento definiu também que o SCI utilizaria de
duas técnicas de trabalho — auditoria e fiscalizacio'®>. A medida auxiliou o processo de

pacificacdo da polémica em que os defensores das duas dreas advogavam a prevaléncia de

"2 0 movimento de contencdo de gastos, iniciado em 1998, nio se limitou mexer com a estrutura da SFC. Outros
6rgios de atividades correlatas sofreram cortes ainda maiores. Leite (2010:109-115) analisa a reducdo da
capacidade de autocontrole das dreas de Educagdo, Assisténcia Social e Satde.

O Art. 40 prevé: “A auditoria visa a avaliar a gestdo publica, pelos processos e resultados gerenciais, e a
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado” e “fiscaliza¢do visa a comprovar se o objeto dos

programas de governo corresponde as especificacdes estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi
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uma em detrimento da outra. Um dos destaques do Decreto em questdo foi o conjunto de
incumbéncias estabelecidas no art. 13 sobre o apoio dos Assessores Especiais de Controle
Interno: “assessorar o Ministro de Estado (...) orientar os administradores de bens e recursos
publicos (...) submeter a apreciacdo do Ministro de Estado os processos de tomadas e
prestacao de contas (...) auxiliar os trabalhos de elaboracdo da prestacdo de contas anual do
Presidente da Republica (...) acompanhar a implementacgdo, pelos 6rgaos e pelas unidades, das
recomendacdes do SCI e do TCU (...)”. A presenca dos Assessores foi o mecanismo
encontrado para “manter acesa a chama” do controle interno nos ministérios depois da
extin¢ao das Ciset.

A Lei n.° 10.180, foi finalmente sancionada em 6/2/2001, apés 89 edicdoes da Medida
Provisoria, originalmente publicada em 27/4/1994. O Quadro 3.2 mostra a evolug¢do da

regulamentac¢do ao longo do periodo, destacando o trecho que cuida das finalidades do SCIL.

Quadro 3.2 — Evolug¢do das Finalidades do SCI de 1994 a 2001

MP 480 (27/4/1994)

1626-50 (13/3/1998)

Lei n.° 10.180 (6/2/2001)

Art. 1° O SCI do Poder Executivo
visa a fiscalizagdo  contdbil,
financeira, orcamentdria,
operacional e patrimonial, a
administragdo financeira do
Tesouro Nacional e a verificagdo e
avaliacdo dos resultados obtidos
pelos administradores publicos.

Art. 2° O Sistema de Controle
Interno (...): 1 - avaliar (...); II -
comprovar (...); III - exercer (...); IV
- controlar endividamento (...); V -
manter condigdes para que o0s
cidadaos brasileiros sejam
permanentemente informados sobre
os dados da execugdo or¢amentdria,
financeira e patrimonial da Unido;
VI - colaborar, nos assuntos de sua
competéncia, com as agdes, da
Ouvidoria Geral da Reptiblica e do
Ministério Publico Federal; e IV -
apoiar (...).

Art. 9° O SCI do Poder Executivo
Federal visa a administracdo
financeira do Tesouro Nacional, a
fiscalizacdo contdbil, financeira,
orcamentdria, operacional e
patrimonial, o acompanhamento
dos programas de governo e a
avaliacdo da gestdo dos
administradores publicos federais.
Art. 10. O Sistema (...), tem as
seguintes finalidades: 1 - avaliar
(...); I - comprovar (...); HOI -
exercer .)Iv - controlar
endividamento (...); V - manter
condi¢des para que os cidaddos
brasileiros sejam permanentemente
informados sobre os dados da
execucdo orcamentdria e financeira
da Unido; IV - apoiar (...).

Art. 19. O SCI do Poder Executivo
Federal visa a avaliacdo da agfo
governamental e da gestdo dos
administradores publicos federais,
por intermédio da fiscalizagdo
contdbil, financeira, or¢amentdria,
operacional e patrimonial, e a

apoiar o controle externo no
exercicio de sua missao
institucional.

Art. 20. O Sistema (...) seguintes
finalidades:

I - avaliar (...);

II - comprovar (...);

III - exercer (...);

IV - apoiar (...).

O quadro mostra os incisos de I a IV de forma abreviada por serem idénticos aos
incisos do Artigo 74 da Constituicdo Federal. Foi possivel notar, dentre outras questdes, trés
aspectos relevantes. O primeiro refere-se ao deslocamento do primeiro para o décimo nono
artigo das MP, em razao da desagregacdo ou inclusdo de novos sistemas. O segundo diz
respeito as finalidades excluidas ao longo dos anos, cabendo anotar que algumas foram

recentemente absorvidas, ainda que ndo explicitamente, em outros normativos, como, por

definido, guarda coeréncia com as condi¢des e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle sdo
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exemplo, manter os cidaddos informados sobre os dados da execucdo orcamentdria da Unido
(apesar de excluida na MP 1893-67, de 29/6/99, vem sendo atendida pelo Portal da
Transparéncia, como se verd mais adiante) e colaborar com as acdes da Ouvidoria e do
Ministério Publico Federal (excluida na MP 899, de 16/2/95, mas recentemente viabilizada
mediante articulacido dos 6rgdos de defesa do Estado). O terceiro ponto estd relacionado com
a expressdo “acompanhamento dos programas de governo”. A despeito da inclusdo em marco
de 1998 e exclusao em junho de 1999 (MP 1.893-67), o termo ficou presente no vocabulario
da Secretaria por representar a atividade prevista no inciso I do art. 74 da CF “avaliar (...) a
execucdo dos programas de governo”.

O inicio da década, de fato, foi marcado por casos emblematicos de corrup¢ao, com
destaque para o episddio da “Constru¢ao do Tribunal Regional do Trabalho em Sdo Paulo —
TRT/SP”". O caso ganhou as manchetes dos jornais em 1999, quando se tornou objeto
central da CPI do Judiciério no Senado. O episédio provocou mobiliza¢ido da oposi¢do para se
criar a “CPI da Corrup¢ao”, apds suposta participacao de assessores diretos do Presidente da
Republica. Naquele momento, sobraram acusagdes de todos os lados, inclusive algumas
direcionadas ao Tribunal de Contas da Unido, que ndo teria conseguido evitar as fraudes, a
despeito de ter fiscalizado a obra desde 1993.

Em resposta, o TCU adotou diversas medidas, inclusive resolveu realizar uma nova
Auditoria Operacional na Secretaria Federal de Controle Interno — SFC, nos meses de
setembro a dezembro de 2000. A Decisao TCU n.° 507/2001 determinou que a SFC: nas
auditorias de gestdao efetuasse o rotacionamento de areas, informasse os critérios utilizados
para definicdo da amostra analisada, bem como sua composi¢ao e identifica¢do; encaminhasse
ao Tribunal, tdo logo estivessem disponiveis, as sinteses dos resultados das avaliacdes de
programas realizadas. Foi recomendado ainda que Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica
promovesse estudos técnicos no sentido de avaliar a conveniéncia e oportunidade do
reposicionamento hierarquico da Secretaria Federal de Controle Interno - SFC junto ao 6rgao
maximo do Poder Executivo.

A proposta de deslocamento da SFC para a Casa Civil foi acatada, no entanto, segundo

apurou Alves (2009:73). A medida foi entendida como politicamente perigosa em razdo de a

eficientes”.

4 Na constru¢do da nova sede do TRT/SP, iniciada em 1992, teriam desaparecido quase R$ 170 milhdes. Os
principais responsdveis pelo desvio foram os empresdrios Fibio Monteiro de Barros Filho e José Eduardo
Teixeira Ferraz , o senador cassado Luiz Estevdo e o juiz Nicolau dos Santos Neto. O esquema de corrupgao foi
desvendado na CPI do Judicidrio, aberta no Senado, em 1999 (Veja, 2000).
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configuracdo expor o Chefe do Executivo a responder constantemente sobre possiveis
investigagdes e andlises executadas pelo controle interno. Como, com muita frequéncia, os
trabalhos tém caréter sigiloso e continuado, o encerramento rapido seria invidvel, sobretudo
para atender a expectativa da midia e da opinido publica. Entdo, nova mudanca ocorreu em
28/3/2002 (Decreto n°® 4.177), com a transferéncia da SFC para a Corregedoria-Geral da
Unido >, O 6rgdo, que foi criado no ano anterior (Medida Proviséria n° 2.143-31, de
2/4/2001), paulatinamente foi redirecionando o foco do Controle Interno para a apuracdo de
denuncias, tendo em vista ter sido esta a origem de sua criagdo. Como nem sempre estas
denuncias estavam fundamentadas em elementos consistentes, o esforco empregado na
apuracdo acarretava perda de capacidade operacional na principal atividade do controle aquela
altura, que era a Avaliacdo da Execu¢do de Programas de Governo.

A segunda fase do Modelo SFC de Controle Interno se encerra ao final de 2002. Na
verdade, a Secretaria continua a existir, porém as alteracdes em seu funcionamento, a
visibilidade alcangada e a articulagdo com os outros 6rgdos, indicam o surgimento de um
novo modelo.

De forma resumida, pode-se afirmar que o SCI passou por grandes transformacgdes
durante a vigéncia do Modelo SFC, sobretudo quando se compara com os 30 anos anteriores,
norteados pela reforma da década de 1960. Como se viu, a despeito de formalmente
centralizados, os modelos IGF, Secin e STN/Ciset se caracterizaram por uma efetiva
fragmentacao institucional. Leite (2010: 93) entende que o funcionamento do SCI esteve por
muito tempo limitado a verificacdo de conformidade, portanto, mais préximo ao modelo de
controle externo existente no pais. Por conta disso, acredita-se, a identidade do Controle

Interno somente surge com a criacdo e o desenvolvimento da SFC.

3.7 - O Modelo CGU: equilibrio entre combate a corrup¢io e o controle preventivo
A nova Controladoria-Geral da Unido nasceu no dia 1° de janeiro de 2003 com a
Medida Proviséria n.° 103. A data marcou também o primeiro dia de trabalho do Governo

Lula (2003/2010). A MP trouxe duas mudancas singelas, mas de grande importancia para o

SA MP n° 37, de 8/5/2002 transformou a Corregedoria-Geral da Unido em Controladoria-Geral da Unido,
contudo, no tramite da citada Medida no Congresso Nacional, suprimiu-se o artigo 3°, o que fez com que o 6rgio
retornasse a denominacdo original. Importa real¢car também que o Decreto n.° 4304 (16/7/2002) altera a
nomenclatura das Gerencias Regionais de Controle Interno para Unidades Regionais da CGU e subordina-as a

Subcorregedoria-geral da Unido.
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Controle Interno: o “C” de CGU voltou a significar Controladoria e seu titular passou a ser
denominado de Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia.

O ano de 2002, quase todo sob a dire¢cdo da Ministra-Chefe Corregedora-Geral da
Uniao, foi muito tumultuado, primeiro pelas duas transferéncias que ocorreram, segundo pela
saida do ex-secretdario Domingos Poubel de Castro, terceiro pela predominancia das agdes
correicionais frente as acOes de controle. Entdo, as duas novidades, mais a propria biografia
do novo ministro, criaram expectativas positivas. Desse modo, a partir da ruptura inicial, bem
como os fatos a seguir narrados, € possivel classificar aquele momento como o comeco do
Modelo CGU de Controle Interno.

Logo nos primeiros dias, varias medidas foram discutidas visando ampliar as fun¢des
exercidas pelo Controle Interno, com destaque para o fortalecimento do controle social, o
aumento da transparéncia e a maior articulacdo interinstitucional. Nessa linha, o exemplo
mais evidente deste processo foi a criagdo do Programa de Fiscalizagc@o a partir de Sorteios
Puablicos. O Programa pode ser considerado a principal inova¢do na atuagdo do controle
interno do Poder Executivo Federal nos ultimos oito anos, ndo somente pela atividade
executada em si, mas também em razao das atividades que foram desenvolvidas, no ambito da
CGU, em decorréncia dos resultados mais imediatos do Programa Sorteio, em especial a
mobilizacdo da sociedade em torno do tema controle social dos recursos publicos e a
articulacdo com os 6rgaos de defesa do Estado.

A concepgdo inicial do Programa surgiu quando, em uma das primeiras reunides de
trabalho com os dirigentes da SFC, o entdo Ministro Waldir Pires foi informado como
funcionava o Controle Interno. Chamou-lhe a atencdo as peculiaridades da Secretaria Federal
de Controle Interno e a articulagdo desta com as 26 unidades regionais. Foram narrados
trabalhos realizados nos anos de 1998 a 2002, como, por exemplo, a atuagdo do controle
interno no Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador (Planfor) e no Programa de
Erradicacdo do Aedes aegypti (Mosquito da Dengue). O ministro percebeu que, a despeito do
esforco despendido, havia a necessidade de reestruturar a forma de atuagdo do controle
interno, sobretudo, instituir maior transparéncia durante as fases de execucdo dos trabalhos,
com vistas a obter maior participagdo popular, para, com isto, acelerar o processo de

diagndstico e solucao dos problemas (Balbe e Mota, 2008)"°.

'® Até a implantacdo do Programa em 2003, as acdes de controle, realizadas com o intuito de acompanhar a
execugdo de programas/acdes de governo, eram executadas a partir da elabora¢do de amostras, seguindo padrdes

estatisticos comumente aceitos, originando pontos de verificacdo (dreas municipais ou estaduais) dispersos por

88



No dia 3 de abril de 2003, o ex-ministro da CGU, quando do lancamento do Programa
de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos (mais tarde institucionalizado pela Portaria n.°
247, de 20/6/2003) afirmou que estariamos vivendo “instantes-esquina da vida nacional”, se
referindo, a partir de sua larga experiéncia na vida publica, ao momento diferenciado que foi
o inicio do Governo Lula. Para ele, naquela ocasido, era preciso imaginacdo para inovar nos
processos e métodos de trabalho, entdo resolveu investir forte na mobilizagdo social:

Nosso esforco serd o esforco comum, da sociedade inteira de ponta a ponta. Mas ndo apenas em
Brasilia, nas capitais ou entre nds. Repito: 14 nas raizes, nos municipios onde o povo vive. (...) Mas o
povo vive o municipio. E 14 que ele deve ter o sentimento de sua participacdo. (...) E uma mudanca de
cultura, buscando incorporar em nosso Pais, em toda a sua populacdo, o sentimento de que nds ndo

podemos ter nenhuma complacéncia com qualquer desvio de dinheiro ptiblico (Pires, 2003)

De forma resumida, o Programa de Sorteio abrange uma série de atividades que se
iniciam com a realizagdo do evento, o planejamento das verificacdes, a execugdo dos
trabalhos de campo, o encaminhamento da versdo preliminar ao prefeito para manifestagdo, a
revisao final, o encaminhamento aos destinatdrios e publicacdo na Internet (CGU, 2010).
Ap6s realizar a 31* edi¢do do Sorteio, em 1/3/2010, a CGU atingiu a marca de 1.701
municipios sorteados (incluidos todos os municipios sorteados mais de uma vez). Os valores
envolvidos ultrapassam a casa dos R$ 11 bilhoes (CGU, 2010b).

A repercussao do Programa de Sorteio serviu de inspirac@o para diversos trabalhos de
cunho académico. Mendes (2004) analisa as irregularidades constatadas pela CGU na gestao
municipal do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério Fundef em 67 municipios que receberam verbas federais no
periodo de abril de 2003 até abril de 2004 (do 1° ao 9° sorteio). De acordo com o autor, o tipo
mais corriqueiro de irregularidade, constatado em 73% dos municipios analisados, € a
ineficacia do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEF, principalmente
por subserviéncia dos conselheiros aos prefeitos. Das propostas de Mendes (2004) sobressai a
de o Ministério da Educacao assumir uma postura mais ativa diante dos problemas, visto que
o 6rgdo apenas repassa as constatagdes da CGU aos outros entes envolvidos.

O impacto do trabalho da CGU também ja foi medido em termos do quanto
influenciou nas eleicdes municipais realizadas em 2004. Ferraz e Finan (2006), tomando
como base os relatérios do Programa de Sorteio (1° ao 13° evento, até novembro de 2004),

calculam qual o resultado da divulgagao dos relatérios da CGU no periodo pré-eleitoral de

todo o territério nacional, contudo, como néo ocorria a divulgacdo dos trabalhos a serem realizados, bem como

de seus resultados, a participacdo e o controle social ndo aconteciam a contento (Balbe e Mota, 2008).
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2004. Os autores concluem que a probabilidade de reelei¢do dos prefeitos envolvidos em
fraudes se reduziu em 20%. Notaram ainda que os prefeitos de segundo mandato cometeram,
em média, de 23% a 31% mais fraudes que os estreantes.

Também utilizando o resultado do trabalho do Programa de Sorteio da CGU, aliado a
levantamento de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica sobre o nimero de
associacdes voluntarias, Weber (2006) analisa o bindmio associativismo-corrup¢do. O autor
conclui que existe uma correlacdo moderadamente forte entre o grau de associativismo no
ambito municipal e os casos de corrupg¢ao.

Na mesma linha, Spinelli (2008) utiliza os relatérios de fiscalizacdo do Programa
Bolsa Familia, com vistas a estimar se nos municipios em que os Conselhos de Controle
Social do Programa apresentaram melhor funcionamento, haveria um ganho de qualidade
gerencial do programa, com uma consequente reducdo do nivel das falhas porventura
ocorridas em sua execucdo. O autor correlaciona as duas varidveis e ratificam a hipétese de
que a atuacdo dos conselhos influencia positivamente o desempenho da gestdo da politica
publica em questdo. Ribeiro (2006) também utiliza dados do Sorteio a respeito do Bolsa
Familia para propor aprimoramentos aos instrumentos metodolégicos aos trabalhos do
controle interno.

Com o objetivo de estudar o processo de qualificagdo dos servigos farmacéuticos no
Brasil, Vieira (2008) analisou 659 relatérios do Sorteio (12 ao 22°) e concluiu que em 90,3%
dos casos foram encontrados problemas na gestdo de recursos ou servigos, em 71% dos
municipios foi constatada a falta de controle de estoque ou sua deficiéncia e em 39%
condi¢des inadequadas de armazenamento. Verificou-se, ainda, falta de medicamentos em
24% dos municipios. Dessa maneira, a autora entende que os propdsitos da Politica Nacional
de Medicamentos e da Politica Nacional de Assisténcia Farmacéutica estdo distantes da
concretizacao.

Como decorréncia quase que direta do Programa de Sorteio, surgiram, no ambito da
CGU, iniciativas de mobilizacdo social e desenvolvimento da gestdao local, em funcdo
principalmente da percepcdo de que os problemas encontrados nas fiscalizagdes, na maioria
das vezes, se deviam a falta de preparo e de informagdes necessdrias para a boa e regular
gestdao publica. O “Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico”, por exemplo, foi criado em
setembro de 2003 e tem como objetivo orientar os agentes publicos municipais sobre praticas
de transparéncia na gestdo, a responsabilizacdo e a necessidade do cumprimento dos
dispositivos legais, bem como contribuir para o desenvolvimento e o estimulo do controle

social. Desde sua concepc¢ao até o final de 2009, ja foram distribuidos quase dois milhdes de
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exemplares da cartilha do “Olho Vivo” em mais de 1300 municipios, capacitando mais de 33
mil cidaddos (Brasil, 2010). Outra vertente importante nessa area da CGU foi iniciada em
2006 com o Programa de Fortalecimento da Gestao Publica (Portaria n.° 363, 6/6/2006). Até
2009, o programa, que visa aprimorar a gestdo de recursos publicos pelos Estados e
Municipios, ja beneficiou 576 municipios, capacitando quase 6.500 agentes publicos.

Em novembro de 2004, a Controladoria langou o Portal da Transparéncia, site de
internet por meio do qual qualquer cidaddo pode acompanhar a execucdo dos programas e
acoes do Governo Federal. Atualmente, estdo disponiveis informagdes sobre os recursos
publicos federais transferidos pelo Governo Federal aos estados, aos municipios e ao Distrito
Federal ou diretamente ao cidaddo. Sdo apresentados ainda os dados sobre os gastos
realizados pelo préprio Governo Federal em compras ou contratacdo de obras e servigos, por
exemplo. O total de recursos que podem ser checados alcanca a cifra de R$ 6,4 trilhoes (2004
a 2010) e o recorde de acesso ao Portal em um tnico més foi registrado em janeiro de 2010
com o montante de 195.659 acessos. O Portal ja recebeu quatro prémios, inclusive das Nagoes
Unidas, como uma das quatro melhores praticas do mundo em prevencao da corrupcao (CGU,
2010c).

No campo da articulag@o interinstitucional, a CGU conseguiu, nos dltimos 7 anos,
reunir varios parceiros na luta de combate a corrup¢do e defesa do Estado. A maior
visibilidade das acdes da CGU, notadamente a partir do Programa de Sorteio, permitiu a
firmatura de convénios, viabilizando a troca de informacgdes e até a realizacdo de atividades
conjuntas. Tomando por base as narrativas disponiveis no site da CGU, cabe destacar: as
primeiras experiéncias; a assinatura de convénios de cooperacdo; as operagdes mais
relevantes.

Em agosto de 2003, a CGU solicitou ajuda do Departamento de Policia Federal — DPF
em funcdo de terem sido registradas ameacgas aos fiscais e acdes deliberadas dos gestores
municipais para dificultar o trabalho dos técnicos em Taperod/BA e Abel Figueiredo/PA. O
convénio da CGU com o Ministério da Justica foi efetivamente assinado em maio de 2004,
passando o DPF a acompanhar os trabalhos sempre que houvesse necessidade de resguardar a
seguranca dos fiscais ou obstrucdo dos trabalhos da Controladoria (CGU, 2003b). A despeito
deste comeco, onde a Policia Federal atuou como uma prestadora de servico, o
relacionamento entre as duas instituicdes evoluiu para uma troca mutua de informacdes na
forma de atuag@o conjunta nas operagdes especiais.

Em setembro de 2003, foi firmado também convénio com o Conselho Nacional de

Procuradores-Gerais de Justica do Brasil, com vistas a institucionalizar o compartilhamento
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de acdes investigativas da CGU e dos Ministérios Publicos dos vérios Estados. Uma das
primeiras intervencgdes conjuntas foi no municipio de Taperod/BA, quando a articulagdo CGU,
DPF e Ministério Publico Estadual da Bahia — MPE/BA se mostrou imprescindivel para
apreender documentos e equipamentos até entdo sonegados por parte das autoridades locais
(CGU, 2003c).

Conforme assinala o Relatério Anual da CGU de 2008, as atividades de articulacao
interinstitucional e de defesa do Estado constituem-se em trabalhos especiais que podem ter
duas origens. A primeira nasce dentro da prépria Controladoria, como decorréncia das
constatacoes oriundas das agdes rotineiras executadas ao longo do exercicio. A segunda,
relaciona-se com as dentuncias, as representacoes apresentadas por 6rgaos, como o DPF e o
MPF, que dao inicio as atividades investigativas isoladas ou em conjunto. Para a realizacao de
acoes investigativas foram desenvolvidos procedimentos especiais, bem como instrumental
proprio, voltados para a troca 4gil de informagdes entre os outros parceiros.

Desta atividade de investigacdo, a que tem gerado maiores impactos € a linha de
atuacdo denominada Operagdes Especiais, notadamente aquelas realizadas em conjunto com o
Departamento Policia Federal. De 2003 a 2009, o DPF promoveu centenas de operacoes,
muitas das quais envolvendo o uso de recursos publicos federais. Deste conjunto, a CGU
participou em mais de 60 operacgdes, sendo que a contribuicdo da Controladoria vem
ocorrendo antes, durante ou depois das operagdes. O repasse de informagdes prévias € uma
maneira de ativar o processo de integracdo dos 6rgaos. A participacdo concomitante acontece
quando servidores da Controladoria apéiam os investigadores da Policia durante a operacao
de busca e apreensdo de provas, de forma a evitar o recolhimento de documentos
desnecessdrios. O envolvimento a posteriori ocorre quando o material ja foi apreendido e o
DPF precisa de especialistas em finangas publicas para analisar e concluir os inquéritos.

O Quadro 3.3 demonstra o quantitativo de operacdes de 2003, bem como acrescenta a
informacdo de em quantas paginas de internet estas operagcdes aparecem. Foram realizadas
duas pesquisas no site de busca do Google para cada operacdo. A primeira somente com 0
nome da “Operacdo (nome da operacdo)” e a segunda com o “nome da operacdo” e o termo
CGU. O objetivo foi medir o grau de associacao entre as operacdes a CGU, nos casos em que
a Institui¢do colaborou na realizacdo dos trabalhos. O mecanismo utilizado para produzir o
quadro desconsidera fatores que provavelmente influenciam as quantidades apuradas, como,
por exemplo, o aumento progressivo de paginas de internet ao longo dos anos e sites com

maiores audiéncias. Ambos os fatores poderiam produzir nimeros diferenciados se fossem
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levados em conta na produ¢do do Quadro. Contudo, o resultado obtido ja é suficiente para

indicar um valor aproximado do grau de incidéncia da CGU frente as operacdes especiais.

Quadro 3.3 — Grau de incidéncia do nome da CGU nas Operagdes Especiais

Ano Qt. de Operagdes Citacdo da Operagdo Citacdo Operacdo e CGU
2004 3 32.773 9.289
2005 4 38.460 2.640
2006 7 80.938 10.341
2007 8 235.270 19.380
2008 15 6.804.437 472.403
2009 10 111.521 6.399
Total geral 47 7.303.399 520.452

Fonte: Relatérios de Gestdao — 2003 a 2009 e pesquisa no Google em 7/12/2009 (valores aproximados).
Observagdes: (1) o levantamento foi realizado mediante o uso da funcionalidade pesquisa avangada. O critério
adotado foi a inclusdo dos termos CGU e “Operacdo Guabiru”, o uso das “” restringe a apenas as expressoes
exatas.

O Anexo I traz todas as operagdes em que a CGU participou. Os nimeros apontam
para a elevacdo da quantidade de operacdes e citacdes em paginas de internet no periodo
2008/2009, tal se deveu a maior interagdo entre duas instituicdes e a trés trabalhos realizados
no periodo que representam mais de 85% do total de citagdes, s@o eles: Joao de Barro, Caixa
de Pandora e Mao-de-obra.

Uma das primeiras agdes realizadas comecou ainda em maio de 2004, quando a CGU
realizou auditoria sobre as licitacdes e contratos para aquisicdo de hemoderivados e outros
medicamentos atendendo a pedido do Ministro da Satde. A solicitacdo foi motivada pela
Operacdo Vampiro, deflagrada pela Policia Federal, que resultou no cumprimento de 17
mandados de prisdo por acusacdes de fraude em processo de licitacdo (sendo 6 servidores
publicos). O ponto de partida da operacdo policial também teve origem na solicitacdo do
Ministro da Satdde no més de marco de 2003"".

O resultado do trabalho, cujo escopo era a compra de medicamentos para 0s
programas DST/AIDS, do Diabetes e de Hemoderivados (1999 e 2004), no valor total de R$
4.4 bilhoes, apontava para:

“auséncia de pesquisas de pregos e de valores de referéncia nos processos de compra, descumprimento

de requisitos fundamentais da Lei de Licitagdes e de Contratos, rateio dos certames a um restrito grupo

" A Secretaria de Controle Interno do Ministério da Satide — Ciset/MS ainda em 1998 detectou problemas na
drea e recomendou a apuragdo de responsabilidade, originando 4 sindicincias em 1998 e 1999, mas nenhuma
delas foi aprovada pelo Controle Interno. Nova investida ocorreu em junho de 1999 (Nota Técnica Ciset/MS n°
22/99), com recomendacdo para que o MS retomasse a apuracdo dos fatos. O documento seguiu para diversos
destinatarios, inclusive o TCU. A CGU recebeu dentincia abordando a questdo no inicio de 2003, o que originou
pedidos de informacdo ao MS e ao Tribunal. A resposta do Ministério, assinada por servidores que foram presos
na operacdo, informa ndo haver elementos para indicar a participag@o de servidores do Ministério e arquiva do
processo (CGU, 2004b).
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de fornecedores, quebra do principio do sigilo das propostas e do cardter competitivo dos processos de
licitacdo, superfaturamento na aquisicdo, perda de medicamentos, aquisi¢do em quantidades superiores

as definidas pela area técnica e prejuizos aos cofres publicos” (CGU, 2005b).

Outra operagdo policial de grande repercussdo foi a Operagdo Sanguessuga, realizada
em maio de 2006. O DPF prendeu, na época, aproximadamente 50 pessoas, dentre as quais
empresarios, servidores publicos do Executivo e do Legislativo Federal. Os problemas
relacionados com fraudes nos convénios para aquisi¢io de ambulancias foram inicialmente
apresentados pela CGU, ainda em outubro de 2004, a Policia Federal e ao Ministério da
Satde. Em virtude de os convénios terem origem em emendas parlamentares, bem como em
razdo de os envolvidos afirmarem que dividiam os recursos desviados com o0s politicos
autores das emendas, o assunto também levou o Congresso Nacional a instalacdo da CPMI
das Ambulancias (também conhecida com das Sanguessugas).

O esquema de corrup¢do funcionava da seguinte forma: a quadrilha negociava com
assessores de parlamentares a liberacio de emendas; o grupo, que também possuia
ramificacdoes no Ministério da Satdde, manipulava as licitagdes por meio da montagem de
propostas de empresas pertencentes a0 mesmo grupo de socios ou até empresas de fachada; ao
final, com base nos precos superfaturados, o “lucro” era dividido entre os participantes do
negocio, dentre os quais parlamentares, funciondrios publicos e empresarios (Congresso
Nacional, 2006:35)"®.

O caso em que o nome da CGU esteve associado com mais frequéncia com a
investigagdo policial é a Operagdo Jodo de Barro. No evento, ocorrido em junho de 2008, a
Policia cumpriu 38 mandados de prisdo temporaria em sete estados da federacdo, cujos
envolvidos foram considerados suspeitos de desvio de dinheiro publico destinado a
constru¢do de casas populares. A CGU participou da apuracdo desde o inicio, ainda em junho
de 2007, inclusive da fase de decodificacdo das escutas telefonicas. A operagdo envolveu
aproximadamente 120 municipios, com mais de 350 convénios e/ou contratos de repasses
(CGU, 2008b). Em razao de parcela dos recursos terem origem no Programa de Aceleracao
do Crescimento — PAC, o assunto teve grande repercussao, dado que o programa é uma das

iniciativas mais importantes do governo brasileiro no periodo 2007-2010.

' Em artigo publicado em 2006, realcei algumas das diferengas entre o caso em questdo e a CPI dos Andes do
Orgamento, ja abordada neste trabalho: papel desempenhado pelos principais atores do esquema de corrupgao,
incluindo parlamentares e fornecedores e a capacidade de articulagdo 6rgdos responsdveis pela garantia do
funcionamento do Estado, dado que a descoberta dos crimes se deu em funcdo da troca de informagdes entre
CGU, DPF e MPF (Balbe, 2006: 76).
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Ainda que seja prematuro apontar um periodo, em funcdo da proximidade da andlise
em relacdo ao acontecimento dos fatos, o bi€nio de 2007/2008 foi marcado pela retomada do
discurso que aponta para o Controle Interno de cardter preventivo. Este trabalho ja assinalou
que tal direcionamento fez parte dos argumentos centrais do Modelo SFC, ainda da fase de
constru¢do da Secretaria em meados da década de 1990. Alguns fatores sedimentam esta
afirmacdo: o lancamento do Programa de Sorteio Especial do PAC, a nova regulamentacao
das auditorias anuais de contas € a retomada do acompanhamento sistemdtico de programas
de governo.

Em agosto de 2008, foi realizado o primeiro sorteio especial para fiscalizar o
andamento de obras do PAC'. Tendo como base o universo de 2.572 municipios
beneficiados pelo Programa, foram sorteados 50 municipios com populagcdao até 500 mil
habitantes que receberam recursos federais nas areas de Saneamento e Habitagdo. Em maio de
2009, os relatérios finais com o resultado das fiscalizacdes foram encaminhados aos 6rgaos
repassadores dos recursos e aos gestores municipais. O ministro-chefe da CGU comentou a
época que “os resultados da fiscalizagdo mostram o acerto da estratégia de acao preventiva do
Governo, que visa antecipar-se aos possiveis problemas, atuando, sempre que possivel, desde
a fase de projetos, portanto antes da licitacdo ou da contratacdo”. Com este método, as falhas,
quando existentes, sdo corrigidas, sem a necessidade de interrupcao das obras ou de buscar o
ressarcimento de eventuais prejuizos aos cofres piblicos (CGU, 2009b).

O segundo elemento importante que confirma a nova postura adotada pela CGU frente
aos seus compromissos como 6rgdo de controle foi a reformulagdo dos normativos da
auditoria anual de contas. A atividade remete as origens do primeiro modelo descrito neste
estudo, sob responsabilidade da Contadoria-Geral da Republica. Apenas na Constitui¢do de
1934 (art. 29 e 60) tornou-se obrigatdria a apresentacao das contas do Presidente da Republica
ao Congresso Nacional, sendo de competéncia do Ministro da Fazenda a elaboracdao do
balanco da receita e despesa. Dezenas de normativos vém sendo editados desde entdo, tanto
por parte do TCU, quanto por parte do Controle Interno. A regulamentacdo de 2004
(Instrucao Normativa TCU n.° 47/2004, de 27/10/2004) pode ser considerada um divisor de
aguas, ja que revogou o normativo que vigorava desde 1996 (IN TCU n° 12, de 24/4/1996).

' Mesmo na Operagio Jodo de Barro, ocorrida em junho de 2008, ji é possivel observar postura pro-ativa do
6rgdo de Controle, preocupado em apurar as irregularidades, contribuindo para a investigagdo policial, mas
também interessado em criar as condi¢des para a boa execugdo dos projetos. A busca do equilibrio pode ser

observada na seguinte afirmacdo: “O Governo Federal decidiu hoje (18) restabelecer a normalidade das
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Ainda em 2004, foi editada a Decisdo Normativa TCU n.° 62, de 27/10/2004,
mecanismo por meio do qual o TCU definiu, dentre outras questdes, as unidades
jurisdicionadas, os prazos e o conteudo das pecas. Em relacio ao Relatério de Auditoria
produzido pelo Controle Interno (Anexo X, item II) e especificamente o tépico 12 que tratou
das falhas e/ou irregularidades, foi determinado um padrdo até entdo incomum na rotina do
controle. Nos relatérios de auditoria produzidos a partir de 2005 deveriam ser indicados
obrigatoriamente os responsdveis (nome e nimero do Cadastro de Pessoa Juridica — CPF)
pelos registros anotados pelo Controle Interno. A indicagcdo deveria conter também a conduta
(acdo ou omissdo, culposa ou dolosa praticada pelo responsdvel), o nexo de causalidade
(evidéncia que demonstre a ligacdo da conduta e o resultado ilicito) e a culpabilidade
(significa a reprovabilidade da conduta do gestor).

A exigéncia do TCU causou dificuldades a execugdo dos trabalhos, tanto interna como
externamente, posto que a indicacdo dos responsdveis, sobretudo com os requisitos
mencionados, tornou o processo de auditoria mais complexo e mais suscetivel a erros. A
regulamentacdo do Tribunal foi desenvolvida com o objetivo de facilitar o processo de
julgamento das contas dos responsdveis (artigo 7° da Lei n.° 8433/92). Ja que o controle
interno, até 2004, certificava as contas das unidades e ndo dos responsaveis, por isso, a nova
regulamentacdo causou embaracos € a0 mesmo tempo reflex@o sobre a identidade do Controle.

As discussdes sobre qual era efetivamente o papel do Controle Interno no processo de
contas anuais ocorreram ao longo do periodo 2005 e 2006, quando das primeiras experiéncias
sob égide da nova regulamentacdo. O principal resultado advindo das reflexdes foi a
necessidade de a Controladoria trabalhar apoiando os gestores durante a etapa de preparacao
dos relatérios de gestdo, bem como a necessidade de ampliar as possibilidades de didlogo
durante elaboracdo dos relatérios de auditoria, sem descumprir a obrigacdo de apontar os
problemas quando estes forem detectados, desde que devidamente fundamentados e
acompanhados da manifesta¢do dos responsaveis pelos fatos.

A Portaria CGU n.° 1950, de 28/12/2007, que orientou os 6rgaos sobre a formalizacao
dos processos de contas do exercicio de 2007, trouxe inovacdes significativas. O Anexo V do
documento apresentou conceitos e orientacdes especificas sobre os campos do Relatorio,
disciplinados pelo Tribunal (DN TCU n.° 85 e 88/2007). Como exemplo pode ser citado o
item 3 — Estratégia de Atuacdo do citado anexo, o qual tem por objetivo evidenciar a

vinculag@o entre os objetivos definidos e as decisdes operacionais adotadas. A recomendacao

transferéncias de recursos para obras (...), entretanto, que essas obras sejam submetidas a um regime especial de
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da CGU foi no sentido de os gestores apresentassem, neste topico, comentdrios e avaliacdo a
respeito dos percalcos e dificuldades que mais impactaram a execu¢do dos trabalhos no
exercicio. Foi sugerido que temas sensiveis fossem tratados de forma antecipada, para com
isso demonstrar as medidas de carater excepcional que foram obrigados a adotar. O efeito
esperado com a medida era a antecipacdo da solugdo de problemas, ji que ao invés do
controle interno apontar e recomendar a ado¢@o de providéncias, o relatério do proprio gestor
federal ja traria as informagdes concretas sobre as questdes criticas € o ponto de vista do
mesmo sobre as medidas adotadas.

Sobre a ampliacdo do didlogo, ja na regulamentagdo para o exercicio de 2008 (Portaria
CGU n.° 2.238, de 19/12/2008), ficaram claramente estabelecidas as etapas de maior
interlocucdo do Controle com os gestores federais. O item “4 — Da interagao”, prevé quatro
etapas: elaboracdo do relatério de gestdo; realizacdo dos trabalhos de campo relativos as
auditorias anuais de contas; encaminhamento as UJ do relatério preliminar de auditoria; e
reunido de encerramento dos trabalhos de auditoria. Esté registrado na norma que em todas as
etapas as UJ devem buscar antecipar-se proativamente, garantindo fluidez aos trabalhos de
auditoria, e utilizar-se de todas as oportunidades de didlogo com o Controle Interno. No
normativo interno (Portaria 396/2009), que rotineiramente é editado, a segunda etapa foi
dividida em quatro fases: exames pela equipe; reunido para apresentacdo das constatacdes a
UJ; reunido de busca conjunta das solucdes a partir das constatacdes; e preparo do relatorio
preliminar.

A segunda fase — “Reunido de busca conjunta de solugdes”, os servidores da CGU
receberam a instrucdo de discutir com a unidade auditada as possiveis solucdes para as
constatacoes identificadas, posto que o propdsito da reunido € buscar a convic¢do de que os
fatos apontados estdo amparados por evidéncias adequadas e suficientes e, quando possivel, a
convergéncia de entendimentos. A respeito da orientacdo, foi dito ainda que os servidores
devem pautar sua interlocucdo por uma postura: estratégica (destacar os pontos que té€m
relevancia); assertiva (tratar com convic¢do os pontos abordados); contributiva (buscar
convergéncia na construcdo conjunta de uma agenda de solucdes preventivas e corretivas,
notadamente nas causas estruturantes). A expectativa da Administracdo da CGU foi tornar a
redacgdo do relatdrio de auditoria o mais bilateral possivel.

Como terceiro fator que corrobora com o argumento de que a CGU assumiu

especialmente a partir de 2007 uma postura mais voltada para o controle preventivo é a

acompanhamento de execucdo (...)” (CGU, 2008b)
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retomada do trabalho de acompanhamento sistemético de programas de governo. A atividade
sofreu uma interrup¢do quando da criacao do Programa de Sorteio, contudo, vem recuperando,
nos ultimos trés anos, a capacidade de producdo de informagdes (inclusive com inferéncias
nacionais) sobre a execuc¢do de programas de governo. De acordo com o Relatério de
Atividades de 2009, houve nos anos 2007 a 2009 um aumento do numero de ordens de

servico sistemadticas, bem como uma ampliacdo dos programas acompanhados (CGU, 2009).
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Fonte: Relatério de Atividades da CGU - Prestagcdo de Contas do Presidente da
Republica (Brasil, 2010)

Figura 3.2 — Quantidade de ordens de servigo 2005-2009

Na Figura 3.2 € possivel notar o acréscimo da quantidade de ordens de servico — OS
no periodo, notadamente as OS de acompanhamento da execucdo de programas de governo,
que sobem de praticamente zero até o patamar de 2 mil. O montante de OS do Programa de
Sorteios Publicos sofreu variacdo em virtude da reducdo do nimero de eventos realizados no
periodo 2005/2009, sendo respectivamente: 5 sorteios ordindrios, 3 sorteios ordindrios, 3
sorteios ordindrios, 2 sorteios ordindrios e 1 especial e 3 sorteios ordindrios e 1 sorteio
especial (CGU, 2009).

Considerando as diversas demandas que sdao enderecadas ao Controle Interno, o que se
observa é que somente com a diminui¢do da carga de trabalho com os sorteios foi possivel
retomar a atividade de acompanhamento sistemético. O relatério das atividades do Controle
Interno, contido no Balanco Geral da Unido de 2005, ja apontava nessa direcdo. Ficou
registrado que resultados das fiscalizacdes realizadas no ambito do Programa de Sorteios

Pablicos complementariam a avaliagdo da execucdo de programas de governo, contudo,
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devido as limitagdes na capacidade operacional da CGU para atuar concomitantemente nas

duas vertentes, nao foi possivel cumprir as metas estabelecidas para as atividades.

Quantidade de acdes acompanhadas
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Fonte: No periodo 2005/2009: Relatério de Atividades da CGU — Prestagdo de Contas do
Presidente da Republica (Brasil, 2010), 1995/2004: Relatério de Atividades da SFC

Figura 3.3 — Quantidade de a¢bes governamentais acompanhadas 1995-2009

A retomada do acompanhamento sistemdtico de programa de governo, como mostra a
Figura 3.3, tem sido 1til inclusive ao proprio Programa de Sorteio, tendo em vista que o
diagndstico de como funcionam os programas, o estabelecimento de pontos criticos e a
elaboracdo de uma estratégia de intervencdo — tarefas rotineiras do trabalho sistemaético,
também sdao fundamentais para a continuidade do Sorteio. Do mesmo modo, as fiscalizacdes
mediante sorteio também favorecem o acompanhamento de programas de governo, na medida
em que, apesar de ndo possuirem cardter estatistico € com isso ndo permitirem inferéncias
nacionais, seus dados sdo utilizados para andlise e fornecimento de informagdes aos gestores a

respeito do andamento dos programas federais.

3.8 — Conclusoes Parciais

Uma das principais caracteristicas dos 200 anos de histéria das institui¢cOes
encarregadas de controlar os recursos publicos no ambito do poder executivo federal é a
instabilidade de suas estruturas e atribui¢des. Contudo, deve ser observado que, no periodo,
ocorreram também enormes transformacdes econdmicas, sociais e politicas.

O Brasil se transformou de uma economia primdrio-exportadora em uma das dez
maiores economias do mundo. No periodo, ocorreram diversas crises e variados planos

econOmicos, no periodo mais recente podem ser citadas a crise da divida externa apds o
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choque do petréleo de 1973 e a hiperinflacdo vencida apenas em 1994, apds seis tentativas
frustradas no periodo de 1985 a 1992. Em termos politico-institucionais, foram sete
constitui¢des, mais de 30 anos de ditadura e interrup¢do de mandato de pelo menos cinco
presidentes da republica eleitos pelo voto popular — Vargas em 1954, Janio em 1961, Jango
em 1964, Tancredo em 1985 e Collor em 1992. Do ponto de vista sécio-demografico, a
populacdo brasileira, somente de 1920 para c4, aumentou de 30 para 190 milhdes de pessoas e
migrou do campo para as cidades.

A despeito das indmeras transformacdes, nem tudo estd resolvido, pelo contririo, a
desigualdade social ainda é uma marca da sociedade brasileira, a educacio no pais carece de
um salto de qualidade. Do mesmo modo, a carga tributdria continua elevada e ndo foi
ampliada a taxa de poupanca doméstica, fatores que influenciam negativamente o crescimento
sustentado. Diante desse panorama geral, que revela avangos inegdveis € caminhos tortuosos a
percorrer, fica patente a necessidade de se desenvolver um organismo dentro do préprio
governo capaz de contribuir para que a administracdo publica se torne cada vez mais
eficiente. Entdo, € este o desafio colocado a Controladoria-Geral da Unido para os préximos
anos, visto que desafios semelhantes, como se viu neste capitulo, foram enfrentados pelas
instituicdes que a precederam.

A Figura 3.4 ilustra o periodo de 200 anos da histéria do Controle Interno no Brasil,
realcando as principais questdes envolvendo dos modelos e os dirigentes que mais

permaneceram no cargo em cada periodo.
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Figura 3.4 — Fatos relevantes e principais dirigentes no periodo (ver Anexo II)

O Conselho da Fazenda (1808) e mais tarde o proprio Ministério da Fazenda (1821)

podem ser considerados os embrides do Controle no Brasil. No entanto, a primeira
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organizagdo voltada especificamente para o exercicio do controle das contas ptblicas foi
criada em 1921, com o nome de Contadoria Central da Reptblica, transformada em
Contadoria Geral da Republica no ano de 1940. Durante a vigéncia do Modelo CGR de
Controle Interno, foram instituidas as bases iniciais da atividade no Brasil, com destaque para
a edi¢ao do Cddigo de Contabilidade Publica (Decreto n.° 4.536/1922) e o nascimento do
principio constitucional da prestacio de contas (art. 29 combinado com art. 60 da
Constitui¢do de 1934).

Ja em 1967, deu-se inicio ao Modelo IGF de Controle Interno. Na data, foram criadas
treze inspetorias-gerais de finangas nos ministérios civis, sendo a IGF do Ministério da
Fazenda a responsavel pela coordenacdo do SCI. O periodo foi marcado por grandes
mudancas nas atividades de controle externo e interno no Brasil. No contexto da Reforma
Administrativa de 1967, a institucionalizacdo do controle interno do poder executivo
permitiu, € a0 mesmo tempo visou, alterar o papel desempenhado pelo Tribunal de Contas.
Iniciou-se, no periodo, a realizacdo das auditorias anuais sobre os processos de tomada e
prestacdo de contas, regulamentadas pelo Decreto 67.090/1970. Tais auditorias, conduzidas
pelas IGF, passaram a ser encaminhadas ao TCU para julgamento da regularidade das contas
dos administradores publicos, tendo em vista outra previsao constitucional (§ 4° do art. 71).

O Modelo Secin de Controle Interno, que comeca em 1979 e se encerra em 1986 com
a extingdo da Secretaria Central de Controle Interno, foi a primeira experiéncia de
centralizacdo do controle interno. A aproximacdo do 6rgao de controle interno ao Presidente
Republica, por meio da subordinacdo ao poderoso Ministro da Secretaria de Planejamento —
Seplan em 1979, foi a tentativa de fortalecer o organismo, que, ja no final da ditadura militar,
mostrava sinais de desgaste e baixa capacidade de exercer o efetivo controle dos gastos
publicos. Uma caracteristica marcante do periodo foi a realizacdo concentrada das auditorias
no ambito da Secin, diferentemente do modelo precedente e do seu sucedaneo.

Com a redemocratizagdo do pais a partir de 1985, as demandas, até entdo reprimidas,
promoveram intensas modificacdes no ambito da Administragao Publica. O novo modelo do
Controle Interno, iniciado em 1986 com a criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional, traz a
dispersdo de atividades como marca, o que pode ter contribuido para a ndo consolidacio da
iniciativa e o surgimento de uma nova forma de atuacdo. O 6rgdao central do sistema,
novamente no interior do Ministério da Fazenda, abrigava diversas outras funcdes além do
controle interno. A nova configuragdo do controle interno — Modelo SFC — surge e se
desenvolve com a estabilizagcdo econdmica a partir do Plano Real e a consolidacdo

democratica, concretizada pelas trés elei¢des presidenciais (1994, 1998, 2002). A Secretaria
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Federal de Controle nasce do interior da STN, tendo origem em fatores internos e externos: a)
internos — remodelagem das atividades a partir do Sistema Siafi, redefinicdo do papel do
controle interno na Constitui¢do, e reestruturagdo do Ministério da Fazenda; b) externos —
auditoria do TCU sobre o controle interno em 1992, CPI do Orcamento de 1993; reformas
administrativas do governo Fernando Henrique.

O Modelo SFC de Controle Interno ficou marcado por dois momentos distintos. O
primeiro vai de 1994 até 1998, quando ocorreu a implantacdo da nova forma de atuagdo com
a maior capacidade de coordenagdo do SCI por parte do 6rgdo central. No segundo momento
— de 1999 até 2002, ocorreu a consolidacdo, ainda que incompleta, do modelo. Assim, a
despeito das diversas modificagdes em sua estrutura e das restricoes orcamentdrias, a
Secretaria Federal de Controle Interno conseguiu desempenhar sua principal finalidade —
avaliar a execucdo dos programas de governo — mediante descentralizacdo de sua capacidade
de fiscalizacdo. Com a iniciativa, o 6rgdo de Controle Interno passou a se dedicar mais as
verificacdes in loco das agdes governamentais.

Diante da descentralizac@o das politicas publicas acolhida na Constituicdo de 1988, o
fortalecimento da capacidade fiscalizatéria da SFC contribuiu para o surgimento do novo
modelo em 2003. A primeira e principal iniciativa gestada no Modelo CGU de Controle
Interno foi a criagdo do Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteio Publicos. O mecanismo
do sorteio, cujo objetivo principal era a dissuasdo da corrup¢do, conseguiu ndo somente a
maior mobilizacdo da sociedade na vigilancia do uso do dinheiro publico, como também
dinamizou a articulag¢do entre os outros 6rgaos de defesa do Estado. Mais recentemente — em
2007, mesmo mantendo a postura firme de combate a corrup¢do, a CGU vem dando sinais
claros de retomada do Controle Interno de carater preventivo.

Nesse sentido, o préoximo capitulo discutird justamente o periodo mais recente do
histérico do controle, de 1994 até os dias atuais, sob o prisma dos resultados da atuagdo do
controle interno no Brasil. Para tanto, serdo apresentados os conceitos de resultado, a
tabulacdo dos principais exemplos ao longo do periodo e proposta de aprimoramento da

forma de afericao dos resultados.
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CAPITULO IV - O RESULTADO DA ATUACAO DO CONTROLE INTERNO

Paciéncia e tempo ddo mais resultado que forca e raiva

Jean de La Fontaine (1866) em “O Ledo e o Rato”

O presente capitulo tem como objetivo apresentar o levantamento realizado a respeito
dos resultados da atuagao do Controle Interno. Para tanto, inicialmente serdo apresentados os
conceitos essenciais associados a ideia de resultado; na sequéncia os resultados sistematizados
serdo expostos, tendo como base os dados disponiveis nos Relatérios Anuais de Atividades do
Controle Interno no periodo 1998 a 2009. Com a exposi¢ao acredita-se ser possivel identificar
os fatores que favorecem e atrapalham a obtencao de resultados. Desse modo, embora ndo se
pretenda tornar o trabalho de cardter prescritivo, espera-se, ao final do capitulo, poder
contribuir com uma agenda de discussoes, que tanto pode fomentar futuras pesquisas, quanto

pode servir como reflexdes capazes de provocar mudangas no 6rgdo de controle sob estudo.

4.1 — A orientacao estratégica do Controle Interno

Como ja salientado no capitulo anterior, ocorreu no bi€nio 2007/2008 a retomada do
discurso que posiciona o Controle Interno — CI como sendo de carater preventivo. Naquele
momento, frisou-se que ocorria, na verdade, a retomada da postura de “auxiliar o gestor
federal” porque esta tinha sido a iniciativa, quando da institucionalizacio da SFC'. Os
excertos extraidos dos Relatérios Anuais confirmam esta assertiva:

Tal como vem fazendo desde 1995, a SFC continua priorizando em suas intervengdes as agdes de

cardter preventivo (SFC, 1998, 1)

Os resultados do controle se evidencia pelo zelo pela boa e regular aplica¢do dos gastos publicos, sendo
que o enfoque preventivo, prioritariamente buscado pelo atual modelo, serd tdo mais adequado quanto
menores forem as irregularidades cometidas na Administracdo Publica Federal e, portanto, menores os
retornos financeiros aos cofres publicos, pois a saida indevida de recursos publicos estaria sendo evitada

a priori. (SFC, 1999, 725)

Destaca-se que a énfase € sobre os resultados das agdes de governo e a intervengdo ocorre durante sua
implementa¢do, de modo que o controle passa a ser essencialmente preventivo e concomitante. (SFC,

2000, C-283)

" Durante a etapa de entrevistas, a Entrevistada B apresentou posicionamento semelhante a respeito tema,
afirmando que a postura preventiva “nunca saiu do comando e da diretriz da Casa. Acompanhar
preventivamente, acompanhar resultados, acompanhar melhorias de processos, até porque faz parte do principio

constitucional.” Maiores detalhes sobre as entrevistas estdo no item III.5 do Anexo III.
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Dessa forma, a SFC consolida o enfoque constitucional, avaliativo, de seu trabalho, cujos principais
produtos passam a ser as informagdes relativas a avaliagdo da execugdo das acdes integrantes dos
programas de governo e da gestdo dos administradores publicos federais, com cardter preventivo,

orientativo ou corretivo, conforme circunstancia e cliente (SFC, 2001, C-196).

Trabalhos estratégicos, sistematizados e preventivos com enfoque de avaliagdo e acompanhamento da
gestdo publica foram desenvolvidos, apresentando ou gerando expectativas de resultados: Elaboragdo de
indicadores e indicativos contdbeis (...); Consolida¢do das constatacdes (...) com o objetivo de elaborar
pauta de negociagdo junto aos gestores publicos, visando o saneamento das ressalvas e irregularidades;
Acompanhamento e consolidagdo das comunicagdes processuais emitidas pelo TCU, com tramite pelo
orgao central da SFC (...) (SFC, 2002, 63).

Nos exercicios de 2003 a 2006, houve uso menos intenso da expressao “preventivo”,

sendo que, quando ocorreram, as citacdoes foram com sentido diverso:

(...) no ambito da STN, (...) emitir opinido sobre os atos de gestdo dos responsdveis pela Unidade e

realizar o acompanhamento preventivo dos atos e fatos de gestdo ocorridos no periodo (CGU, 2003, 74).

Outro grande avan¢o no acompanhamento sistemdtico da aplicac¢do de recursos publicos pelas entidades
do Sistema “S”, foi o acesso aos sistemas informatizados (...) permite a esta Secretaria um trabalho

realizado de forma preventiva e com atuacdo concomitante (CGU, 2005, 130).
A partir de 2007 ocorreu a retomada do uso das expressdes ‘“‘preventivo”’ ou
“preventiva” no ambito do CI, tendo sido utilizadas 5, 8, 15 e 13 vezes, respectivamente nos

relatérios 2006 (redigido em 2007), 2007, 2008 e 2009. A titulo de exemplo cabe apresentar:

(...) a énfase na avaliacdo da execucdo dos programas de governo, ao privilegiar o cardter preventivo da
auditoria, busca auxiliar os gestores federais na identificagdo e corre¢do das fragilidades existentes nas

acdes governamentais (CGU, 2007, 7).

O detalhamento das principais a¢des desenvolvidas pela Institui¢do no exercicio de 2008 constam de
tépicos especificos deste relatdrio, entretanto, cabe ressaltar que, com foco na ampliagdo do controle
preventivo e consciente de que € também parte integrante e ativa do ciclo da gestdo piblica (CGU, 2008,

11).

Com o objetivo de fortalecer o papel preventivo do controle interno e valorizar as iniciativas de
interacio da CGU com os o6rgdos gestores, foram realizados mais de 100 eventos, na linha de
Orientacdo e Capacitacdo dos Gestores Federais, envolvendo aproximadamente 7200 servidores

publicos federais (CGU, 2009, 28).

Como registrado, o movimento em direcio ao controle preventivo voltou a estar
presente na agenda do CI, o que foi determinante para a escolha da linha de pesquisa
desenvolvida neste trabalho. Constatou-se em 2008, época da preparacdo do anteprojeto de
pesquisa, que “havia algo a ser descoberto” acerca do CI no Brasil, foi, entdo, estabelecida a

seguinte pergunta de partida “qual o resultado da atuacdo do CI?” Passou-se a investigar se o
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trabalho do 6rgdo vem sendo ttil a gestdo governamental. Para tanto, foram estabelecidos os
seguintes questionamentos: Qual o papel do CI? Quais seus produtos? Quais os resultados
decorrentes de sua atuagao?

De inicio, as dificuldades que surgiriam adiante foram logo percebidas, notadamente
aquelas relacionadas com a auséncia de trabalhos precedentes cuidando da matéria. Assim,
muito embora tenha ocorrido aumento na produg¢do académica a respeito da atuacdo do
controle no Brasil (j4 demonstrado na se¢do 2.3 deste trabalho), quando se compara com a
producdo de outros ramos do conhecimento (ci€ncia politica, administragdo publica,
contabilidade publica, como exemplos), conclui-se que o caminho a ser seguido deveria
passar também pela busca de material dentro do préprio 6érgdo, bem como a realizacdo de
entrevistas com personagens responsaveis pela condugao do 6rgdo no periodo recente.

Dessa maneira, cabe registrar que inicialmente foram identificados dois eventos
importantes para o mapeamento da orientacdo estratégica do CI, sdo eles: a edicdo do Plano
de Integridade Institucional, Controle dos Recursos Publicos e Prevencdo da Corrupcdo
2007/2010 e a realizacdo do Encontro de Dirigentes da CGU em setembro de 2008°.

O Plano da CGU apresenta as diretrizes, as acdes e 0s projetos a serem realizados ao
longo dos quatro anos do 2° mandato do presidente Lula. No rol de atividades previstas para o
CI destaque-se a “Interacdo com os gestores federais”, onde fica patente a proposta de
aprofundar as relagdes de cooperacdo de suas equipes com os gestores federais. Ficou
registrado no Plano que as a¢des da CGU devem intensificar o fornecimento aos gestores, de
dados e informagdes produzidos pelas a¢des de controle, identificados como relevantes para a
formacao de juizos e aperfeicoamento da tomada de decisdes.

O Plano, conhecido pela sigla PII 2007/2010, previu ainda na secao “Interacdo com o0s
gestores federais” atencdo especifica para: sugestdes de temas que necessitam ser melhor
regulamentados ou de aperfeicoamento de normativos relativos a execucdo orgamentdria,
financeira e patrimonial; féruns de discussdo de entendimentos sobre temas comuns com
vistas a padronizar procedimentos; discussdo sobre medidas que possam ser adotadas com
vistas a melhoria da transparéncia, do controle da gestdo publica e prestacdo de contas;

treinamento sobre temas de interesse dos gestores em dreas afetas ao controle (CGU, 2009¢).

> Somam-se as duas questdes os fatores j4 mencionados na secdo 3.7, que ao mesmo tempo favorecem e
comprovam o processo de retomada do controle preventivo: o lancamento do Programa de Sorteio do PAC; a

nova regulamentacdo das auditorias anuais e o fortalecimento do acompanhamento sistemaético.
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A segunda questdo relevante refere-se ao Encontro de Dirigentes da Controladoria
Geral da Unido, ocorrido em 24, 25 e 26 de setembro de 2008>. No evento, de frequéncia
anual, foram apresentadas as diretrizes e os planos da CGU, enfatizando o caminho do CI em
direcdo ao controle preventivo.

Na abertura dos trabalhos, o Ministro Chefe do Controle e da Transparéncia, Jorge
Hage Sobrinho, na palestra intitulada “Informe de Atualizacdo sobre as Ac¢des da CGU”
abordou o tema preventivo quando dos comentarios sobre as barreiras e desafios atuais no
campo do CI. Segundo Sobrinho (2008), o primeiro grande desafio, sob a perspectiva interna,
€ a necessidade de se privilegiar o cariter preventivo do CI, mediante atuacdo tempestiva e
voltada para a orientacdo dos gestores. Com isso, acredita o Ministro, serd possivel o CI
detectar potenciais problemas antes da consumagao dos fatos.

Na sequéncia, o Ministro alertou para a necessidade de se fazer a diferenciacio, bem
como a harmonizagdo, entre controle interno e externo. Mostrou também como ponto
relevante a importancia de se “discernir as situacdes em que o agente do Controle lida com
Gestores que necessitam de orientagdo e aquelas em que se defronta com Gestores
desonestos”, anotando ter efeito deletério o nivelamento indevido das duas situag¢des. No final,
Sobrinho (2008) sinalizou ser imperativo “buscar o ponto de equilibrio entre o Controle de
Legalidade e o Controle de Resultados” no atual estdgio evolutivo da Administracdo Publica
Brasileira.

No mesmo evento, o Secretario-Executivo da CGU, Luiz Navarro Britto Filho deu
prosseguimento a sinalizagdo do caminho em dire¢do ao controle de carater preventivo. Com
uma apresentacio provocativa intitulada “Desafios do Controle Interno™. Britto Filho (2008)
fez diversas indagacdes: qual o papel do CI? Qual a diferenca entre o CI e externo? Qual o
papel do CI na gestdo? O controle atrapalha a gestao? O que o gestor espera do CI? Na

A . A . ~ 5
sequéncia, enumerou oito problemas que vém atrapalhando a intera¢do do gestor com o CI".

? O evento reuniu aproximadamente 70 pessoas, dentre secretdrios, diretores (6 da SFC), coordenadores-gerais
(30 da SFC) e chefes regionais (26). Cabe registrar que o evento foi antecedido em uma semana por outro (dias
18 e 19 de setembro/2008), de carater preparatdrio, tendo como diferenca a auséncia dos chefes regionais.

* A apresentacio guarda similaridade com a apresentacdo da semana anterior, intitulada “Perigos que rondam o
Controle”, que tomou como referéncia aula inaugural do gedgrafo Milton Santos denominada ‘“Perigos que
rondam a Universidade brasileira”.

> Os problemas apontados foram: 1) postura do auditor — por meio da qual muitos servidores do controle alegam
a necessidade de segregar as fungdes, de forma a evitar a co-gestdo; 2) postura do gestor — forma pela qual os
gestores ndo cooperam com o Orgdo de controle, havendo situacdes agem com desprezo, descaso e
desconsideragdo; 3) falhas de comunica¢do — ocorréncia muito comum em diversas atividades, as falhas na

interacdo prejudicam enormemente a interagdo com o gestor, Brito Filho (2008) citou a expressdao “mande por
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Diante dos problemas, o Secretario-Executivo foi taxativo “o controle ndo pode onerar a
gestdao”. Britto Filho (2008) disse que o controle teria que mudar a postura, aprimorar a sua
forma de atuacdo e melhorar a sua comunicagao junto aos gestores federais, de maneira a se
transformar em um 6rgao realmente ttil a acdo governamental.

Britto Filho (2008) ponderou que “ndo podemos nos considerar uma ilha, sobretudo
porque nds temos compromisso com os resultados do governo”. Para ele, interagir com os
gestores ndo significa apenas responder as consultas, é necessdrio mudar o momento de
intervenc¢do, assim como apresentar recomendagdes exequiveis.

Dando sequéncia ao evento, o Secretdrio Federal de Controle Interno, Valdir Agapito
Teixeira, ratificou as palavras proferidas pelo Secretdrio-Executivo, em especial com a
necessidade de melhorar a comunicacao institucional. Teixeira (2008) mencionou ainda que a
ideia de controle preventivo vem desde a criacio da SFC em 1994. Lembrou também que
todos no controle precisam ter “paciéncia, perseveranca, prudéncia, persisténcia”, do contrario
nao se constréi uma institui¢ao de CI efetivamente util.

Mediante entrevistas realizadas no periodo de junho de 2010°, foi possivel captar o
pensamento de alguns dos servidores que coordenam os trabalhos da SFC sobre as questdes
centrais presentes neste trabalho. O Entrevistado A acredita que CI tem tido um papel cada
vez mais estratégico dentro do governo, sobretudo recentemente, quando vem enfatizando seu
papel primordial na busca de solugdes possiveis e vidveis para os problemas detectados
durante os trabalhos de controle. A Entrevistada B, por sua vez, entende que o bom
funcionamento da atividade de CI pode ser determinante para a consecuc¢ao dos programas e
das politicas de governo, visto que sua participagdo no processo de gestdo € mais uma
garantia de que os objetivos institucionais a cargo de cada funcdo de governo poderdo ser

atingidos.

escrito” como um sintoma desta categoria de problema; 4) deficiéncias nos relatérios e nas informacdes dos
gestores — a respeito deste problema o Secretdrio assinala que a redagdo dos documentos (de ambos os lados, ji
que o relatério de auditoria se compdem dos apontamentos e da manifestagdo dos gestores) nem prezam pela
clareza; 5) falta de agenda comum — neste caso o problema se deve a existéncia de objetivos diferenciados,
quando ndo opostos, na condugdo dos trabalhos; 6) falta de controle preventivo — mecanismo por meio do qual as
constatagdes precisam ser tempestivamente apresentadas visando a tomada de decisdo dentro de um prazo util a
soluc@o dos problemas detectados; 7) processo de contas anual — de acordo com Britto Filho (2008) a atividade
realizada ao longo das dltimas quatro décadas tem se tornado um empecilho na constru¢do da ponte de interacao
do controle com gestor; 8) excesso de recomendagdes — o Secretdrio lembrou ainda que é comum nos trabalhos
realizados pelo controle interno a elaboragdo de uma quantidade excessiva de recomendagdes, o que acaba pro
gerar a tomada de decisdo por parte dos gestores confusa, complexa e prolongada.

O item 1.5 do Anexo III traz detalhes sobre as entrevistas.
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Em conclusdo, o que se constata € que, embora existam espacos para implementacao
de melhorias nos processos de trabalho e na comunicagdo interna e externa, as sinaliza¢des
dadas pela alta administracdo da CGU, corroborada pelos entrevistados citados, confirmam

que o papel do CI € atuar visando o aperfeicoamento da gestao publica.

4.2 — A conceituacio de produtos e resultados da atuacio do Controle Interno

Tendo clareza quanto a orientacdo estratégica e a definicio do papel a ser
desempenhado pelo 6rgao central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal
no Brasil, parte-se para a explicitagdo de quais seriam seus principais produtos e resultados, a
partir do que se fundard a base para a sistematiza¢ao das informacdes sobre a atuacdo do CIL.
Para tanto, serd utilizado um breve apanhado tedrico sobre os modelos de gestdo para
resultados, com vistas a buscar subsidios para a conceituagdo dos produtos e dos resultados.

Atualmente existem variadas metodologias envolvendo gestdo por resultados. O
assunto vem sendo tratado por diversos autores — Lustosa e Castanhar (2002), Rua (2005),
Ferreira e outros (2009), Palvarini (2010). De modo geral, os trabalhos apresentam como
principal referéncia a metodologia denominada “Marco Ldgico” (também conhecida como
matriz l6gica, légica do programa, estrutura do programa). A metodologia, adotada por
diversos organismos (Cepal, Pnud, BID, Banco Mundial, Governo Federal Brasileiro), tem
como fonte primdria a teoria desenvolvida por Joseph S. Wholey’.

Martins e Marini (2010) promovem a catalogacdo de onze diferentes metodologias de
gestdo do desempenho® e experiéncias de implantacio de modelos de gestdo para resultados
em governos e organizacdes publicas. De acordo com os autores, embora todos sejam
necessdrios, nenhum deles, isoladamente, é capaz de atender a todas as demandas das

organizagdes, razao pela qual se faz necessaria a compreensdo da contribuicdo de cada um

7 Wholey e outros (2004), citados por Ferreira e outros (2009), elaborou o instrumento chamado de Exame de
Avaliabilidade, cujo objetivo € realizar pré-avaliagdo de programas, de modo a verificar se estes estdo prontos
para serm gerenciados por resultados. A metodologia, que é capaz também de identificar quais as mudangas
necessdrias para que adotar a gestdo por resultados, estabelece o modelo 16gico do programa, identificando
objetivos, recursos alocados, acdes que se pretende executar, resultados esperados e relacdes causais assumidas;
os indicadores de desempenho.

8 Balanced Scorecard (BSC); Bain & Company; Prisma de Desempenho (énfase em stakeholders); Hoshin Kanri
(énfase nas diretrizes); Gestdo da Qualidade Total (Total Quality Management — TQM); Rummler & Brache
(varidveis de desempenho em objetivos, projeto e gestdo); Cadeia de Valor de Porter; Gestdo de Projetos —
PMBOK (dreas do conhecimento e ciclo de vida do projeto); Cadeia de Suprimento (Supply Chain) —
Desempenho Logistico (redes e integracdo dos processos corporativos); Planejamento Estratégico Situacional
(PES); e Valor Publico
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para efeito da composicdo de um modelo abrangente de gestdo para resultados. O “modelo
ideal” de gestdo para resultados deve ser dindmico no sentido de ndo se limitar apenas a
definir e mensurar resultados, mas sim ser abrangente englobando tanto os esfor¢os quanto os
resultados propostos.

Diante do exposto, bem como considerando o contexto organizacional da CGU, o que
se pode aproveitar dos modelos € a representacdo grafica a seguir, denominada de Cadeia de
valor e os 6Es do Desempenho, de onde sobressaem as questdes de interesse da presente
dissertacdo neste momento: produtos (outputs) e resultados (outcomes). A Figura 4.1 coloca
ainda énfase na segregacdo das dimensdes em dois pontos distintos. As dimensdes da parte
inferior cuidam de avaliar o grau de esforco para a realizacdo das atividades, ja as dimensodes

da parte superior revestem-se de valiosos mecanismos de afericdo dos resultados.

Dimensoes

Eficiéncia A s
do Resultado w \»EI_?E/ Efetividade

Insumos Etica Produtos Impactos
(inputs) Fr— (outputs) (outcomes)
Cultura

Acoes/Atividades
P '

< N

Organizagces

de Esforgo

Fonte:Martins e Marini (2008), citados por Palvarini (2010)

Figura 4.1 — Modelo Cadeia de Valor e os 6Es do Desempenho®

Tendo por base as entrevistas realizadas, alguns entrevistados foram enfaticos em
apontar o Acompanhamento de Programas de Governo (atividade também conhecida como
Avaliacdo da Execucdo de Programas de Governo) como a principal atividade desenvolvida
pelo CI. O Entrevistado D assinala que esta atividade € onde a CGU pode ajudar mais os
gestores, ja que com o feedback é apresentado ainda quando as coisas estdo acontecendo. O
Entrevistado E confirma a importancia da atividade e ratifica que a postura adotada
recentemente, na verdade, estd retomando a visdo construida hd alguns anos atrds, de se dar
uma resposta util ao governo. O Entrevistado E entende que o Acompanhamento de

Programas de Governo “além de fortalecer a gestdo desses programas, também tem um
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segundo aspecto de dar transparéncia a sociedade daquilo que o governo estd fazendo, de que
forma o governo esta controlando essas politicas.”

Quando questionados sobre quais sdo os produtos do CI, de uma maneira geral, os
entrevistados apontaram o relatério como sendo o produto mais representativo. De forma
mais especifica, cabe destacar algumas das afirmacdes mais relevantes que auxiliam na
constru¢do do Quadro 4.1, que apresenta os componentes da Cadeia de Valor do CL

A Entrevistada B, por exemplo, acredita que produto € a informacdo disponibilizada
para a tomada de providéncias, dado que esta informacao, independente de sua formatacao, €
essencial para apresentar o diagndstico da situagc@o que vai influenciar o processo decisério do
gestor federal. O Entrevistado D entende que o principal produto € permitir que o gestor
conheca um fato que precisa de sua intervengdo, o que pode ser feito por meio de relatdrios,
reunides, notas técnicas, semindrios. J4 o Entrevistado G apresenta um posicionamento
levemente diferente ao afirmar que os “principais produtos sd@o as nossas recomendagdes, ou
seja, o resultado de nossa andlise em cima do trabalho de auditoria e fiscalizagdes realizadas”.
Assim, o que fica patente é que o produto apresentado pelo CI é o insumo para o gestor
federal adotar providéncias de corre¢ao de rumo das politicas publicas.

No que se refere ao resultado da atuacdo do CI, os entrevistados apresentaram
respostas semelhantes, ainda que com algumas nuances. A Entrevistada B ponderou que
resultado € o qué se consegue efetivamente alterar. “O resultado € o produto pelo qual se
conseguiu modificar o estado de coisas. O resultado efetivo do controle é o produto que
possibilita uma contribui¢do efetiva para o processo decisério”. Ja o Entrevistado C, sinalizou
que resultado do CI € “tudo aquilo que o controle consegue ajudar o gestor a gerir melhor”.
Ao exemplificar aponta: o desperdicio indicado e evitado; a implantacdo de um mecanismo de
controle, a alteracdo de uma rotina interna, o mapeamento de fluxo de processo que possa
racionalizar o processo de trabalho. Ao ampliar a andlise para o contexto atual da
Administragcdo Publica, o Entrevistado C pondera que atualmente, diante de tantas exigéncias
normativas e demandas tdo complexas, o CI deve buscar intensamente estudar e apontar
melhorias nos processos de trabalho, direcionando o foco para a automatizagao de processos e
gestdo eletronica de documentos.

Quando questionado, o Entrevistado D assinalou que resultados da atuagdo do CI sdo
“acdes do gestor provocadas pelos inputs da CGU”. Além de apontar para itens ja anotados
pelos outros entrevistados, ele entende que também a puni¢do por desvios pode ser
considerada um resultado. Isto porque “tem um efeito punitivo imediato, mas tem uma

consequéncia preventiva depois, pois gera um efeito demonstracdo”. A Entrevistada F, por
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sua vez, enfatiza a visdao de que o resultado ndo esta contido nos relatérios, mas sim, no ato de
“sentar com os gestores e discutir a busca das solu¢des”. De acordo com sua concepgao, esta
postura ainda favorece o distanciamento da discussdo de aspectos eminentemente legais, que €
uma critica acentuada que se faz a atuacdo do CI. O Entrevistado G, ao seu turno, interpreta
que “resultados sdo as implementacdes das recomendacdes e que efetivamente contribuiram
para a resolugcdo dos problemas apontados”. Ele acrescenta que, em geral, estes resultados sdao
materializados na forma de economias na gestdo dos recursos, de aprimoramentos de
processos, de novos procedimentos especificados em normas.

Diante do exposto, notadamente os registros oriundos das entrevistas, considerando os
componentes da Figura 4.1, o Quadro 4.1 a seguir apresenta os conceitos/exemplos de

produtos e de resultados do CI.

Quadro 4.1 — Componentes e exemplos no contexto do Controle Interno

Insumos Atividades Produtos Resultados de curto Resultados de longo

(inputs) (outputs) prazo (outcomes) prazo (impacts)
v | Recursos financeiros, | Variados processos | Servigos prestados em | Sdo as mudangas diretas da | S&o os efeitos acumulados
8 humanos, e  procedimentos | funcdo das atividades | acdo governamental, | das diversas agdes, posto
3 | tecnoldgicos desenvolvidos realizadas, sdo, | refletindo os efeitos | que raramente podem ser
% utilizados nas | visando o beneficio | portanto, os efeitos | esperados e nao esperados | atribuidos a um tnico fato
O | atividades da | do publico alvo imediatos da execug¢do | (externalidades) gerador
© | organizagdo da politica publicas

Orgamento, os | Avaliacdo da | Relatdrios, reunides, | Adogdo de medidas | Fornecimento de servicos
8 servidores publicos e | execugdo de | apresentagdes, corretivas recomendadas | publicos mais rdpidos e
d 0s equipamentos | programas de | publicagdes, pela CGU, visando a | acessiveis eficientes, com
S | (carros, governo; orientacdes e | reformulagdo das politicas | tecnologia mais
§ computadores) Auditorias Anuais | capacitagdes realizadas | ptblicas e/ou o | apropriada
m de Contas ressarcimento dos valores
pagos indevidamente

Fonte: exemplificacdo do proprio autor e conceituacdo adaptada de Ministério da Satde (2005)

Em resumo, analisando o Modelo da Figura 4.1 e as informag¢des dos Quadros 4.1,
nota-se que a aferi¢cdo dos resultados e sobretudo dos impactos no longo prazo dependem de
informacdes que estdo totalmente ou em parte fora do ambiente do CI. A se¢do que vem na
sequéncia pretende apresentar a sistematizacdo dos resultados, reunidos a partir dos relatérios
anuais da Institui¢do, objeto de andlise escolhido para subsidiar a investigacdo ora

apresentada.

4.3 - Sistematizacio e Analise dos Resultados

Ap6s a apresentacdo dos conceitos centrais relacionados a ideia de resultados, parte-se
para a quantificacdo dos trabalhos realizados e a mensuracdo de quais desses trabalhos
provocaram os efeitos positivos sobre a Administracio Publica, ou mais precisamente,

tiveram estes efeitos registrados nos Relatérios Anuais de Atividades do Controle Interno. A
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andlise deste levantamento de dados, promovido em cardter exploratdrio, visa avaliar o
desempenho do 6rgdo de controle interno ao longo dos anos, de maneira a corroborar, ou ndo,
com a hipétese de que o CI vem contribuindo para o aperfeicoamento das politicas publicas
do Governo Federal brasileiro.

Nesse sentido, como comentam Pollitt e Summa (2008:25), a auséncia de um trabalho
académico prévio torna a pesquisa uma tarefa a0 mesmo tempo mais facil e mais dificil. F4cil
no sentido de exigir pouca investigacao para se adentrar no terreno desconhecido e, portanto,
util em termos de desenvolvimento cientifico. E dificil, j4 que exige o estabelecimento de um
grupo razodvel e robusto de categorias e conceitos. De fato, o mesmo se repetiu com o
presente trabalho, na medida em que se vislumbrou logo de inicio o que poderia ser arbitrado
como resultado, o caminho escolhido foi ratificado e robustecido pelos comentarios extraidos
das entrevistas realizadas. Contudo, ao usar a fonte de dados disponivel — Relatério Anual de
Atividades — RAA (periodo 1998/2002) , inserido tanto na Prestacdo de Contas do Presidente
da Republica — PCPR quanto na Tomada de Contas da CGU — TCCGU (periodo 2003/2009),
a tarefa exigiu a sistematizacao de muitos dados, tornando o trabalho arduo e prolongado.

Aos serem questionados sobre como aferir os resultados da atuacdo do CI, os
entrevistados confirmam ser este, atualmente, um dos grandes desafios da CGU. Na sequéncia,
abre-se espago para registrar as respostas mais relevantes sobre como superar este desafio. O
Entrevistado A vé necessidade de aprimoramento do Sistema Ativa e de recorrer a estudos de
outros 0Orgdos, tendo em vista as peculiaridades da iniciativa. Segundo ele, com o
estabelecimento de parametros no sistema, serd possivel, dentro de um ou dois anos, verificar
se houve evolugdo da politica publica, objeto de atencdo prévia da SFC. Sob a dtica da
Entrevistada B, j4 houve um avango muito significativo na atividade de planejamento, visto
que esta ja foi internalizada, no entanto, “a equipe precisa também estar alinhada com o
compromisso de acompanhar os trabalhos”.

O Entrevistado C refor¢ca o argumento que a aferi¢ao dos resultados estd vinculada a
busca da interagao com os gestores. Para ele, o compromisso do gestor com a implantagao das
medidas de melhorias é fundamental. De acordo com seu ponto de vista, ndo basta constatar, é
preciso transformar a constatacdo em uma atitude concreta do gestor. Conforme registra, “o
vetor do nosso trabalho é o gestor, ele tem sempre que estar do nosso lado, se ele ficar em
uma posicdo de resisténcia, entdo nds comecamos a perder a guerra”. Com essa atitude,
esclarece o Entrevistado C, ou se transfere o problema para fora do bindomio CGU/Gestor,
correndo o risco de alguém determinar o que deve ser feito, ou o Gestor ficard dando

explicacdes, reagindo, provocando o insucesso de ambos os lados. Dessa maneira, ele
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considera o processo de busca dos resultados muito doloroso. O Entrevistado C se diz
convencido que o maior legado do controle deste periodo serd a adog¢do da politica de
interacdo com os gestores, posto que somente mediante esse exercicio serd possivel dar mais
qualidade e maior efetividade na atuagao da SFC.

O Entrevistado D concorda com as dificuldades impostas ao Controle para se aferir
resultados. Ele destaca a necessidade de se usar entrevistas regulares e formuldrios para se
obter o feedback sobre a atuacdo da CGU. Ele também nao descarta a possibilidade de ouvir
também a sociedade, dado ser esta, no limite, a principal destinatiria de todas as acdes
governamentais. J4 os Entrevistados F e G acreditam que o caminho estd em aprimorar o
banco de dados das acdes de controle, entretanto, o Entrevistado G gera um alerta para aquilo
que considera o mais importante, que € o resultado final da atuagdo governamental. Segundo
ele, a despeito de os trabalhos do CI apontarem os diversos problemas € o Ministério da
Previdéncia, adotar, de forma eficaz, providéncias para recuperacdo dos valores pagos
indevidamente, o processo de concessdo de beneficios ainda carece de muitas melhorias.
Desta forma, acredita que o CI ainda tem espago para ser mais efetivo neste campo de atuacao.

O registro das entrevistas apontou para questdes de ordem interna e externa. Na
categoria interna podem ser mencionados: o aprimoramento do sistema de informacdes
utilizado pela SFC (Sistema Ativa) e a capacitacdo e alinhamento da equipe. Na categoria
externa, podem ser citados: a maior interacdo com os gestores e a realizagao de estudos sobre
o tema resultados. Este conjunto de fatores ratificou a op¢do adotada nesta pesquisa por
utilizar os Relatérios Anuais de Atividades — RAA da SFC/CGU como fonte de dados
principal. Assim, diante da auséncia de sistema ou sistemadtica de trabalho utilizado pela
Instituicdo, entendeu-se que o método mais adequado para aferir o resultado do controle no
ambito deste trabalho seria a sistematizacao dos resultados apresentados nos RAA.

Outro elemento que reforca esta escolha, diz respeito a uma das caracteristicas centrais
do RAA, que é ser o local onde historicamente se depositou as informagdes sobre o
Acompanhamento de Programas de Governo. Como ji exposto nas sec¢des 3.6 e 3.7, a
atividade, também conhecida como Avaliacdo da Execu¢do dos Programas de Governo, teve
importancia acentuada no desenvolvimento recente do CI. A leitura e a cataloga¢do dos dados
permitiram se chegar a conclusido de que os RAA, a despeito da restricdo de espago, eram a
unica publicacdo externa do CI no periodo estudado. Ademais se percebeu com a leitura do
material que esta atividade, desde as mudancas estruturais no funcionamento da SFC em 1998,

passou a ser o fio condutor dos RAA que descreveram os trabalhos realizados pelo 6rgao.
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Por outro lado, esta alternativa, como toda e qualquer opcao, implica em riscos. Risco
de os relatérios ao longo dos anos ndo serem suficientemente abrangentes e de terem
metodologia de elaboragdo e formatos diferenciados. Como se verd mais adiante, buscou-se
minimizar estes riscos adotando um método de sistematizacao dos dados.

Uma possivel alternativa ao uso dos RAA seria a utilizacdo dos relatérios de
Auditorias Anuais de Contas — AAC dos 6rgdos federais, atividade, como visto no Capitulo 3,
ao encargo do CI desde inicio da década de 1970, portanto ainda mais tradicional que AEPG.
Contudo, a sistematiza¢cdo dos resultados mediante o uso dos relatérios de AAC dos érgaos
conteria pelo menos trés outras restricdes: volume, foco e publicidade. No que tange ao
volume, calcula-se que de 1998 a 2009 tenham sido realizadas mais de 12 mil AAC, o que
permite estimar mais de 500 mil paginas’. Quanto ao foco, em func¢do do vinculo inicial
Tribunal de Contas da Unido e das caracteristicas do trabalho de até bem pouco tempo atrds,
os relatorios das AAC ndo abarcam a totalidade das atividades do CI. Ademais, os relatorios,
com viés de conformidade, apontam apenas os problemas detectados e, sobretudo, nao
realcam as eventuais melhorias decorrentes de constatacdes e recomendacdes anteriores, que
vem a ser o cerne da questdo dos resultados da atuacdo do CI'’. A respeito da publicidade,
cabe mencionar que apenas a partir de 2005 que os 6rgdos e entidades foram obrigados a dar
divulgacdo ao relatério e demais documentos associados a auditoria'’.

O Quadro 4.2 apresenta o panorama do conjunto de RAA estudados, que somados

ultrapassam 800 paginas.

Quadro 4.2 — Caracteristicas dos Relatorios Anuais de Atividades — RAA

1998 : 1999 | 2000 : 2001 ; 2002 ; 2003 ; 2004 : 2005 : 2006 : 2007 : 2008 = 2009
N° de pag. de Controle Interno (PCPR) 2. 21 21 61 88 9. 14 100 11 14 10 9
N° de pag. de Controle Interno (TCCGU) 18 122 88 185 58 52 14: 17
N° de pag. Com dados individualizados @ 10 14, 15 51 78, 109 64 173, 39, 27, O0° 4

Fonte: do préprio autor, com base nos relatérios anuais de 1998 a 2009

Observagdes: (a) 3 linha indica o total de pdginas com informacoes desagregadas por drea de atuagdo do controle interno, sendo
portanto uma secdo do conjunto principal; (b) Em 2008 aponta zero na quantidade de paginas de dados individualizados, por conta
de ndo ter sido publicado, no entanto, foi preparada versdo preliminar internamente (com 41 pdginas), a qual serve de base para o
presente trabalho, com vistas a preservar a série histdrica.

A quantidade de auditorias foi obtida nos relatérios anuais da SFC/CGU (1998 a 2009). Com base em uma
amostra aleatério de 36 relatérios (3 por ano no periodo de 1998 a 2009), estima-se que, em média, os relatdrios
possuem 40 péginas, portanto, 40x12x12000=576.000.

'O Entrevistado G relata sua experiéncia na 4rea da Previdéncia Social, dando conta que até tentava
materializar os resultados da atuagdo do controle nos relatérios de contas, “mas depois do assunto resolvido, isso
ndo ficava mais registrado”.

'O Decreto n.° 5.481, de 30/6/2005 obrigou os 6rgdos a divulgarem na Internet os relatério de auditoria e
demais componentes dos processos de TC e PC ( ver também Portaria CGU n.° 262, de 30/8/2005). No mesmo
ano, LDO 2006, de 20/9/2005, tornou também obrigatdria a publicagdo (Lei n.° 11.178, Art. 18, § 1°, 1, j).
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Entendeu-se, contrabalancando os prds e os contras, que a sistematizacdo dos
resultados tendo com base os Relatérios Anuais de Atividades publicados na pégina de
Internet da CGU pode ser considerada uma boa aproximacao da realidade, sobretudo para a
finalidade desta pesquisa cientifica.

E possivel notar a oscilagio de tamanho dos trechos dos relatérios reservados ao CI,
indicando mudancgas de metodologia e critérios utilizados na redacdo dos mesmos. Com
referéncia a PCPR, vé-se que houve um patamar inicial de 20 paginas, que se estabilizou no
periodo recente em torno de 10 pédginas. J4 a TCCGU, que se inicia em 2002, varia entre 185
(2005) a 14 péaginas (2008). Tal oscilagao se explica em funcdo do tamanho dos anexos
reservados ao relato individualizado por drea de atuac@o do CI (3* linha do Quadro 4.2), sendo

este foi extraido da PCPR de 1998 a 2002 e da TCCGU de 2003 a 2009.

Quadro 4.3 — Total de registros por drea do Controle

Ministério | 1998 | 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009  Total Posido
MAPA 1 4 3 5 9 @8 9 7 ‘3.3 4 ¢ 55 13°
MC 2 3 1 5 9 9 1 12 6 5 5 3 7 7
Mcidades 7 3 0 8 3 92 9 9 20°
MCT 1 1 3 5 719 3 6 2 4 3 16°
MDA 1 1 2 5 4 10 16 4 4 2 8 1 56 120
MDIC 3 3 .3 .3 .6 4 " 6 1 2 1 51 14°
MDS 12 7 5 5 5 1 42 17
ME 3 03 2 2 3 1.7 8 4 2 A 36 19°
MEC 2 03 1M 12 11 20 10 8 10 11 9 1 108 2
MF 3 2 5 45 7 ¢4 17 0 8 5 1 0 14 6°
MI 0 0 3 13 .1 17 9 9 3 3 .6 2 715 5
MinC 2 5 4 5 7 14 113 2 1 o >58 o
MJ 1 3 5 8 | 1 6 6 4 3 1 49 15°
MMA 1 4 2 10 10 13 3 5 4 3 0 58 10°
MME 3 8 5 5 7 5 6 4 6 1 58 "°
MP 4 3 0 0 010 10 0 7 2 010 3 18°
MPS 4 3 8 14 12 13 5 6 12 6 5 2 9 ¥
MS 3 10 10 12 13 15 11 12 10 8 7 1 12 1°
MT 1 4 4 4 8 2 5 117 5 &8 4
MTE 111 8 7 11,8 9 3 6 8
Mtur 0 3 2 2 2 111 17 21°
Sistema S 0 0 5 1 2 4 0 12 22°
Totalgeral | 33 | 61 | 76 132 | 127 190 164 146 134 96 = 92 | 30 | 1.281 .

Fonte: do préprio autor, com base nos relatérios anuais de 1998 a 2009

A segregacdo e a indicagdo da existéncia do relato individualizado por drea (em geral
na forma de anexo do relatdrio anual) s@o cruciais para o presente trabalho em funcdo da
constatacdo de que somente por meio deste € possivel identificar, nos RAA, os resultados da

atuacdo do controle. O corpo do relatério apresenta o quantitativo de agdes realizadas, o
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or¢camento envolvido e as principais realiza¢des do ano. Tais dados, de acordo com o Quadro
4.1, podem ser classificados como produtos. J4 o relato individualizado traz informacdes,
ainda que nao suficientemente detalhadas, do que foi realizado em cada uma das areas do CI,
por exemplo, saide e agricultura, sendo, portanto, possivel identificar os resultados do CI. A
partir da leitura dos 12 relatérios anuais individualizados foi possivel identificar 1281

registros, conforme se vé no Quadro 4.3, que discrimina o total por drea da SFC.

Quadro 4.4 — Total de registros com resultados por area do Controle

Ministério | 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total Posicio
VAPA 17 1, 1 1 0 0 1 2 0 1 1 1 10 qp
MC 72 BT RV A2 BV AR T A B S S R F R T R R
Mcidades o 8 0 1 38 1 2 210
MCT 1771 0 0 0 0 2 2 0 o 11 190
MDA 177770 70 0 0 0 T 0 T T Ty T T e
MDIC 0 0 0 0 1 0 1T 4 0 0 14
VDS 0 5 6 0 0 3 1 15 qp
ME 0 0 0 1T o T 0 0 2 T2
MEC 0 0 0 3 2 1 2] 5 4 0 3 0 T g
VI 30 1 0 2 19 o3 1 0
v 0 0 14 3 o e 3 T2 T2
MinG 17770 0 1 1 2 7 & 1 0 0 0 19 g
W 170 11 T T 2 T 0 0 0 e
MMA 177700 4 T 0 2 2 T 0 0 0 e g
MME 0 1 2 3 0 3 3 2 4o
VP 4770 0] 2] 0 0 20 12 0 0 e
MPS 78 BVY R S R 2 B B B RS R E R T RS B 3 R
VIS 36 0 1 3 3 7 10 0 0 4 1 3% g
MT 1770 0 0 0 0o 1 1 1 0 3 5 22 g
MTE 1777701 2 T T s T2 0 0 e 2 T g
Mitur o 1 1 0 o 2 170 0 1 8 oo
Sistema S 0 0 0 0 0 0 3
Toalgeral | 24 10 1 32] 23] 17 72 8 22 1 31 26 360

Fonte: do préprio autor, com base nos relatérios anuais de 1998 a 2009

Com base nos relatdrios, segregados por ano e por ministério, partiu-se para a
identificacdo dos seguintes elementos: programa/acdo de governo ou assunto tratado;
constatacdes; recomendacdo; e resultado. Nem todos os registros continham elementos
mencionados, especialmente o ultimo, que representa justamente a esséncia da informacao
buscada. Este somente foi considerado quando ficou configurado o efeito do trabalho do

controle, ainda que tais efeitos também tenham sido originados também de outros fatores,
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como, por exemplo, a iniciativa propria do gestor federal, apds tomar conhecimento dos
problemas apontados pelo CI'%. O Quadro 4.4 apresenta a tabulacdo dos resultados.

Cabe enfatizar que a op¢ao metodoldgica escolhida foi a que se entendeu possivel para
atingir a finalidade deste trabalho, ji que, ainda que tenham existido outros efeitos nao
registrados nos relatérios anuais, cada drea da SFC teve oportunidades iguais para efetuar tais
anotacdes. Ademais, outra opcdo seria recolher os resultados (efeitos) dentro de cada érea
individualmente, no entanto, entendeu-se que este caminho seria ainda mais tortuoso ou seria
afunilado para dentro de umas poucas dreas e ndo conteria a visao do todo, como agora se
apresenta, que parece util para avaliar a atuacdo do CI. O item III.1 do Anexo III, apresenta
exemplos e contraexemplos que ilustram como e o que foi classificado como resultado.

Sendo assim, considerando os dados dos Quadros 4.3 e 4.4, é possivel notar a drea
responsavel pelo controle do Ministério da Saude tem a maior quantidade de registros ao
longo do periodo (112) e o Sistema “S” possui a menor (12), importando ressaltar que esta
area somente foi criada em 2003. Com relagdo a totalizagao dos resultados, ocorre a repeticao
das dreas com maior e menor incidéncia: MS (38 registros) e Sistema “S” (3 registros).

Em termos graficos, a Figura 4.2 ilustra os totais de registro e resultados no periodo

1998 a 2009, demonstrando correlagdo fraca entre as duas curvas.
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Fonte: do préprio autor, com base nos relatérios anuais de 1998 a 2009

Figura 4.2 — Comparativo dos registros e resultados 1998-2009

12 Conforme alertam Pollitt e Summa (2008:37), a efetividade se produz no mundo além da prépria organizagdo,

portanto, depende de outros fatores que nao estdo na governabilidade do 6rgao de controle.
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Foi inserida na Figura 4.2 uma terceira curva auxiliar, que apresenta a quantidade de
paginas do RAA (parte individualizada por drea, ver Quadro 4.2). As duas primeiras séries
mencionadas iniciam e terminam em pontos semelhantes, no entanto, o total de registros sobe
sucessivamente até 2003, atingindo o valor maximo de 190, enquanto, no mesmo periodo —
1998 a 2003, o total de resultados se mantém estabilizado em aproximadamente 20 casos,
fazendo os valores percentuais declinarem de 73% para 9%. No biénio seguinte (2004/2005),
ao contrdrio, o total de registros desce de patamar (146) enquanto o total de resultados sobe
para 72 e 81 unidades, elevando assim os nimeros relativos (44% e 59%, respectivamente).
Nos quatro udltimos anos, os registros seguiram tendéncia declinante e os resultados se
estabilizaram na faixa entre 20 a 30 unidades, causando uma progressao em termos
percentuais. A série “N° de pdg. Rel. Ativ (Indiv)”, extraida do Quadro 4.2, mostra uma
oscilagdo ainda maior que as outras duas, sobretudo no periodo 2003/2005.

Na média, o quantitativo de registros alcanca 106 unidades/ano e o de resultados 30
casos/ano. A grande oscilagdo ao longo do periodo, em parte, se explica pelas mudancas
institucionais que ocorreram — notadamente nos anos de 2002/2003 — e alteragdes na
legislacdo que trata da prestacdao de contas — especialmente em 2004/2006 (pontos objeto de
andlise na secdo 3.6 e 3.7 desta dissertagao).

Outro aspecto que ajuda a explicar os movimentos diz respeito a preparacdo dos
relatérios anuais da SFC e CGU. Do que foi possivel apurar, a elevacido, nos anos 2004 e
2005, foi provocada pela elabora¢do de quadro com campos especificos, inclusive um campo
para anotacao dos resultados. J4 a queda das trés curvas a partir de 2005 decorreu da iniciativa
de reduzir o tamanho dos relatérios, inclusive seus anexos. O item III.1 do Anexo III
apresenta detalhes da metodologia usada na elaboracao dos relatérios anuais.

O Anexo IV apresenta 30 exemplos de resultados da atuacdo do CI ao longo do
periodo sob andlise. Os casos escolhidos, em funcdo da relevancia e dos impactos gerados
dentro da Administracdo Publica Federal, alguns dos quais com notoriedade na imprensa,
passaram a fazer parte da histéria do Controle. Ilustrativamente, cabe mencionar: a mudanca
na forma de arrecadacdo do Seguro — DPVAT, conforme Decreto 2.867(1998); as 14 mil
fiscaliza¢Oes sobre o Plano Nacional de Qualificagdo Profissional — Planfor (1999); o trabalho
da SFC sobre a erradicacdo do Aedes aegypti, responsavel pela transmissdao da Dengue (2001);
as fiscalizacdes sobre o Plano Geral de Metas de Universalizacio de Telecomunicacdes
(2003); o levantamento da situagao do pavimento, e a respectiva filmagem, de mais de 23 mil

quilémetros de rodovias federais, na chamada Operacdo “tapa buraco” (2006); atuacdo da
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SFC sobre os pagamentos de beneficios da Previdéncia Social (2009); o trabalho do CI no
aprimoramento do Programa Bolsa Familia (2009).

A combinac¢do dos dois quadros anteriores d4 origem ao Quadro 4.5, apresentado na
sequéncia. Antes, porém, é importante destacar que, a metodologia utilizada neste trabalho
pretendeu medir a efetividade da atuagdo do CI ao longo dos anos, sobretudo em termos

agregados, o uso de rankings € apenas circunstancial, até porque se reconhece as

peculiaridades das dreas controladas, cada qual com seu historico e sua complexidade.

Quadro 4.5 — Total de registros com resultados em termos relativos, por drea do Controle

Ministério | 1998 @ 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Total Posicao
VAPA | 100% 25% 33% 20% 0% 0% 11% 29% 0% 33% 25% 100% 18% oo
MG 100% 33% 0% 40% 0% 11% 36% 50% 33% 60% 20% 100% 35% 4o
Mcidades 0% 100%| 0% 13% 0% 50% 100% 28% 430
MCT 100% 100% 0% 0% 0% 0% 67% 50% 0% 0% 25% 33% 17% o
MDA 100% 0% 0% 0% 0% 0% 44% 0% 25% 50% 0% 100% 20%  qgo
MDIC 0% 0% 0% 0% 17% 0% 13% 64% 67% 0% 0% 100% 21% 140
VDS 0% 7% 86% 0% 0% 60% 100% 36% g0
VE 0% 0% 0% 50% 33% 0% 100% 0% 0% 100% 100% 33% 70
MEC 0% 0% 0% 25% 18% 5% 20% 63% 10% 0% 33% 0% 16% 990
MF 100% 0% 20% 0% 29% 9% 53% 0% 38% 20% 100% 0% 28%  qq0
v 33% 3% 30% 0% 67% 33% 33% 33% 17% 100% 29% g
MinG 50% 0% 0% 25% 20% 29% 50% 55% 33% 0% 0% 0% 33% g
W 100% 0% 20% 17% 13% 100% 40% 17% 0% 0% 33% 100% 20%  qg0
MIVA 100% 0% 0% 40% 40% 0% 67% 6% 20% 0% 0% 0% 24% 470
MME 0% 13% 40% | 75% 0% 43% 75% 40% | 17% 25% | 0% 100% 29% | qqo
VP 100% 0% 0% 67% 0% 0% 20% 0% 14% 100% 0% 0% 28%  qp0
VPS 100% 0% 38% 50% 33% 23% 20% 67% 25% 17% 60% 100% 39% oo
VS 100% 60% 0% 8% 23% 20% 64% 83% 0% 0% 5% 100% 34% go
T 100% 0% 0% 0% 0% 0% 13% 55% 20% 0% 43% 100% 26% 150
MTE 100% 0% 100%  50% 33% 20% 63% 29% 0% 0% 6% 6/% 34% g
Miur 0% 33% 50% 0% 0% 100% 100% 100% 0% 0% 100% 47% 1o
Sistema S 0% 0% 60% 0% 0% 0% 0% 25% 4
Total 3% 16% 14% 24% 18% 9% 44% 55% 16% 1% 34% 81% 28% .
Védia 8% 1% 17% 26% 16% 13% 45% 48% 20% 15% 31% 68% 29% -
Desv.p. | 41% 21% 26% 24% 16% 23% 30% 31% 25% 26% 32% 45% 8% -

Fonte: do préprio autor, com base nos relatérios anuais de 1998 a 2009
Observagao: os valores percentuais foram calculados colocando os resultados do Quadro 4.4 no numerador e os registros do Quadro 4.3
no denominador.

Portanto a exposi¢ao dos nimeros por ministérios nos quadros ndo tem por objetivo
apontar dreas que possam ser consideradas menos efetivas em termos de obtencdo de
resultados, o que somente serd realizado pela prépria Instituicdo, quando dispuser um Sistema
permita o acompanhamento de todos os resultados. A discriminagcdo das dreas deve servir

apenas como uma visdo aproximada da realidade, posto que os dados registrados nos
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relatérios anuais sdo estiticos e somente Uteis para fins histéricos. Um eventual sistema a ser
utilizado pela CGU poderia dar a dimensdo mais adequada da situacao, sobretudo por permitir
ajustes ao longo do tempo, o que é improvavel em relagdo aos RAA.

Feita a ressalva, o Quadro 4.5 apresenta resultados em termos relativos, por drea do
Controle, calculados pela divis@o do total de resultados (efeitos) sobre o total de registros em
cada ano individualmente. A tabela traz ainda a média aritmética (28%) e o desvio padrao
(8%), a partir do que se conclui que ficaram acima do desvio padrio: dreas responsdveis pelos
MTur (47%), MPS (39%), MDS (36%) e MC (35%). As unidades que ficaram abaixo foram:
MEC (16%), MCT (17%), MDA (20%), MJ (20%).

Com referéncia as dreas com percentuais mais elevados em termos de registros com
resultados nos RAA, cabe comentar que uma das areas foi criada apenas em 2003 (MAS,
transformado em MDS), portanto, ndo sofreu influéncia do periodo de 1999 a 2002,
exercicios em que o desempenho geral ficou abaixo da média. Outro ponto a destacar, refere-
se a darea do MTur, que tanto no Quadro 4.3 quanto no 4.4, ficou bem abaixo das outras dreas
em termos nominais, respectivamente em 21* e 20* posicdes, ou seja, a fragdo de 8/17 deu
origem ao percentual elevado de 47% de registros com resultados, ainda que em termos gerais
os ndmeros sejam bastante modestos. Ja as dreas do MPS e MC, posicionadas na 2* e 4*
posicdes respectivamente, foram dreas com uma elevada quantidade de registro (90 e 71) e
valores altos em termos de resultados (35 e 25).

Situagdo contrastante se verificou no segundo conjunto — as dreas com percentual mais
baixo em termos de registros com resultados nos RAA. A drea do MEC, por exemplo, 2°
colocada no Quadro 4.3 com 108 registros ficou apenas na 9* posicao no Quadro 4.4 com 17
situagdes em que foram detectados resultados. A fragdo 17/108 deu origem ao percentual de
16%, posicionando a drea na 22* colocagdo, ou seja, o fato de ter exposto vérios trabalhos,
sem as anotacOes dos efeitos da atuagdo do CI prejudicou a drea na medida em que os
registros se limitavam a indicacdo das constatagdes, ou das constatagdes conjugadas com as
recomendacdes e ndo o efeito esperado a partir das medidas adotadas pelos gestores. As
outras trés dreas que ficaram abaixo do desvio padrio — MCT, MDA e MJ, foram unidades
que, diferentemente do MEC, ndo tiveram valores elevados no Quadro 4.3. Os totais de
registros nos RAA foram: 8, 11 e 10, respectivamente.

Os ndmeros apresentados anteriormente, tanto nos quadros quanto nas anélises que 0s
seguiram, indicam a discrepancia entre as areas responsaveis pelo controle interno sobre os
ministérios. Ainda que todas as dreas tenham recebido estimulos semelhantes — periodo de

preparacao, orientacdes isondmicas, espago inicialmente equilibrado entre as areas, € possivel
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supor a existéncia de outros fatores que podem ter influenciado a elaboracdo, revisdo e
finalizagdo do RAA.

O primeiro € uma possivel maior dificuldade junto ao gestor federal em atender as
recomendacdes do CI. De fato, dependendo das condi¢des estabelecidas no ambito do
ministério objeto da atuacdo do CI, é possivel que uma area da SFC tenha encontrado maior
receptividade por parte dos gestores, o que, por sua vez, pode se explicar em fungdo de
eventual caréncia de orientagdes sobre o desempenho de suas politicas publicas. Em
contrapartida, em ministérios mais estruturados e tradicionais, a repercussdo das sugestoes de
melhorias apresentadas pelo CI podem ter surtido menos efeitos positivos. As irregularidades
constatadas pela CGU em relacdo ao Fundef, por exemplo, ndo encontram reag@o positiva por
parte do MEC, como registrou Mendes (2004). O autor analisou fiscalizagdes em 67
municipios, tendo concluido que em 73% das municipalidades os conselhos de
acompanhamento e controle social do Fundo sdo ineficazes FUNDEF, contudo, diante deste e
de outros problemas, o principal responsdvel pela educacdo no pais apenas repassa as
constatacoes da CGU aos outros entes/6rgaos envolvidos.

Um segundo fator a ser considerado € a maior rotatividade na chefia da drea no ambito
da SFC. Como relatado nas se¢des 3.6 e 3.7, nos anos 2000, 2002 e 2003 ocorreram
mudancas relevantes na conducdo dos trabalhos do CI, tendo ocorrido inclusive troca do
Secretario Federal de Controle Interno em 2002 e 2003 (como registra o Anexo I). Desse
modo, aconteceram vdrias mudangas entre os titulares das Coordenag¢des-Gerais, o que
também pode ter concorrido para prejudicar a continuidade dos trabalhos, ocasionando menor
incidéncia de resultados em determinados anos no periodo estudado.

Outro fator a ser sopesado diz respeito ao menor grau de entendimento das orientagcdes
quanto ao que colocar nos relatérios. Acredita-se que uma eventual desatenc¢do na leitura dos
requisitos pode ter ocasionado a elaboracdo de relatérios menos focados nos resultados e mais
voltados para apresentacdo dos produtos da SFC, ou seja, a apresentacdo das constatagdes em
detrimento da apresentacdo dos efeitos esperados, provocados a partir da atuacdo do CIL.
Ademais, como se sabe, os efeitos t€ém prazo de maturacdo mais longo, e autoria, por vezes,
questiondvel. Esta dltima questdo, é relevante, sobretudo, porque as providéncias adotadas
pelos gestores federais podem ter origem em diagnésticos proprios, serem iniciadas a partir do
CI ou mesmo a combinagdo entre as duas alternativas. Sendo assim, considera-se crivel que
determinadas dreas dentro da SFC tenham adotado postura mais cautelosa que outras, ou
inversamente proporcional, atitude mais ousada em assumir a autoria por algo que fez parte

de um acordo entre as Controle e Gestor.
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Alguns dos fatores acima mencionados também foram citados pelos entrevistados,
cabendo destacar, no entanto, que durante as se¢Oes de entrevistas, os numeros € andlises
anteriormente expostos ndo foram apresentados, portanto, os entrevistados responderam aos
questionamentos com base nas respectivas experiéncias.

O Quadro 4.6 resume os comentérios dos entrevistados sobre “O que tem influenciado,
positiva e negativamente, a obtencdo de resultados por parte do Controle Interno?”.
Objetivou-se juntar mais elementos para concluir a andlise sobre o desempenho do CI no
periodo. O saldo do balango do quadro é de 15 pontos positivos e 11 negativos. Quando
analisados em conjunto, os 15 itens favordveis a obtencdo de resultados podem ser agrupados
em trés categorias: gestdo de pessoas e do conhecimento (a, ¢, g, j); processo de trabalho (b, d,
e, 1); a imagem do CI (f, h, i, k, m, n, 0). A partir da visdo dos entrevistados, os 11 itens
desfavoraveis podem ser classificados nestas mesmas trés categorias: gestdo de pessoas e do

conhecimento (a, b, ¢, h); processo de trabalho (d, e, f, 1); a imagem do CI (g, j).

Quadro 4.6 — Fatores positivos e negativos para a obten¢do de resultados

Fatores Positivos Fatores Negativos
A | a) Multidisciplinaridade dos servidores; a) Baixa capacidade de gerenciar as equipes;
B | b) Os processos estdo bem definidos; b) Deficiéncia do corpo gerencial;
¢) Comprometimento dos servidores; ¢) Comunicagdo interna falha;
d) Disponibilidade de muitas informacdes; d) Excesso de demandas externas, em especial da midia;
e) Uniformizacdo de procedimentos;
C | f) A interag@o com os gestores e) Falta sistematizacdo acompanhamento dos resultados;
f) Processo complexo que exige avaliagdo permanente;
D g) Ideia de que o controle atrapalha a gestdo;
E | g) Maior estabilidade dos gestores do 6rgdo de CI em | h) Instabilidade gerencial nos 6rgdos controlados
comparagio com os gestores federais; prejudica a obtengdo de resultados;

h) Gestor comega perceber que o CI boas contribui¢des; |i) Falta maior compreensdo e agilidade em fazer o
trabalho de acompanhamento sistemdtico;

F |i1) Atuacdo do CI comega a provocar melhorias no |j) Imagem da CGU de controle repressivo;
relacionamento com os gestores;

j) Pessoas da carreira a frente do 6rgdo;
k) Publicidade da CGU tem sido positiva;
G | 1) Melhoria do processo de trabalho; k) Dificuldade de acesso as bases de dados;
m) Nova postura do CI;

n) Maior visibilidade e a respeitabilidade;

0) Parcerias com a PF e MPF e os proprios gestores;
Fonte: Entrevistados, conforme detalhes no item II1.2 do Anexo III

Dentro da primeira categoria — questdes envolvendo gestdo de pessoas e do
conhecimento, os entrevistados A e B enxergaram fatores que favorecem e desfavorecem a
obtencdo de resultados no ambito do CI. O Entrevistado A, por exemplo, vé a formacao
multidisciplinar dos servidores como algo que ajuda a atingir os objetivos institucionais, no
entanto, revela ser um desafio a ser enfrentado o aprimoramento da capacidade de gerenciar

equipes. Ele acredita ser importante desenvolver a cultura da razoabilidade dentro do corpo
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funcional, de modo a obter “compreensdo global bastante desenvolvida, e com isso, enxergar
a floresta e ndo a 4rvore”.

A Entrevistada B concorda com a deficiéncia do corpo gerencial e acrescenta a
constatacdo de que a comunicacdo interna ainda deixa a desejar. Mas, a0 mesmo tempo,
enxerga um grande nivel de comprometimento funcional. O Entrevistado E anota que a
direcdo do o6rgdo de CI se diferencia das demais por sua maior estabilidade, com o que
concorda a Entrevistada F. Em contraposi¢@o, o Entrevistado F acredita que a instabilidade na
gestdo dos 6rgaos controlados prejudica a adogdo das providéncias anotadas pelo CI. Segundo
ele, ndo existem garantias de que os problemas detectados serdo resolvidos pelo préximo
gestor se houver descontinuidade dentro das institui¢des controladas.

A segunda categoria de andlise, também presente nos dois lados do Quadro 4.6, refere-
se ao processo de trabalho. O tema foi objeto de atenc@o de quatro entrevistados: B, C, E e G.
Para a Entrevistada B, “as acdes estdo bem definidas, os processos de trabalhos j4 estdo em
marcha larga de constru¢do, mesmo com todas as resisténcias”. Contudo, no entender do
Entrevistado C, ainda é preciso avangar na sistematiza¢do do acompanhamento dos resultados,
segundo ele, este € um processo que exige avaliacao e reavaliacdo permanente. A Entrevistada
B aponta para uma questdo que tanto tem influenciado positiva como negativamente. De
acordo com sua posi¢cdo, a maneira de trabalhar da CGU permite responder a vérias demandas,
dado que o processo de trabalho disponibiliza diagndsticos pontuais e estratégicos de todos os
setores da administracdo publica: “até parece a Caixa de Pandora ...tira e tira e esse negocio
nunca acaba”. No entanto, a0 mesmo tempo, ela pondera ser necessdrio saber dosar esta
capacidade de responder a todos 0s questionamentos:

Enfrentamos ainda dificuldades estruturais, talvez a mais critica € a demanda de imprensa, que atravessa
os processos de trabalho e acaba atropelando em alguma medida. Uma demanda especial de magnitude
de uma CPMI, traz uma inconstancia. Mas isto n6és ndo controlamos, mas corpo gerencial precisa
internalizar a demanda desta natureza e demonstrar os riscos que a Casa corre, a relevancia do interesse
social intrinseco, para que ele movimente a equipe no sentido correto € ndo no sentido contrdrio,

dizendo porque ‘a imprensa ndo se cala’. (Entrevistada B, 2010)

A terceira categoria de andlise arrola tanto aspectos positivos quanto negativos. Do
lado positivo estdao a iniciativa de interacdo com os gestores, a maior publicidade dos seus
atos e a intensifica¢do das parcerias com a Policia Federal e o Ministério Publico. De acordo
com o Entrevistado E, na medida em que o CI se organiza e passa a trabalhar
sistematicamente sobre os programas de governo, o “gestor comega a perceber que o controle

da uma boa contribuicao”. Ele aponta este aspecto o mais promissor nos dias de hoje. A
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Entrevistada F ratifica esta posicdo e acrescenta outro aspecto positivo, que € a maior
publicidade das ag¢des do CIL. No seu entendimento, mesmo que ainda existam questdes
negativas, o saldo é favordvel, até porque a CGU € o “Ministério da Transparéncia”.

Como questdes que influenciam negativamente, ainda dentro da terceira categoria —
esteredtipo de controle, os entrevistados apontaram a “ideia preconcebida de que o controle
atrapalha” (Entrevistado D) e “a imagem da CGU, com aquela presenca ostensiva que
somente quer pegar erros’” (Entrevistado F).

Em resumo, a partir da coleta, do tratamento e da andlise dos dados foi possivel
perceber que o CI vem contribuindo para o aprimoramento da gestao publica federal brasileira.
Observou-se também que as entrevistas corroboram com esta conclusdao. Desse modo, os
sinais captados ao longo deste trabalho indicam os caminhos para superar o desafio de tornar
a atuacdo do CI ainda mais efetiva.

Um dos principais pontos de aperfeicoamento deve ser o desenvolvimento de um
sistema (ou aprimoramento dos sistemas em uso: Ativa e Monitor Web), de modo a permitir o
registro e acompanhamento das providéncias adotadas pelos gestores federais, com a inclusao
de campos que comportem anotacdes sobre os impactos gerados a partir da adogdo das
medidas sugeridas. A fim de minimizar insucesso na empreitada, tal sistema, deve buscar
minimizar o esfor¢o de reunido, insercdo e monitoramento de dados, visto que a atividade em
si, notadamente a ado¢do de providéncias, exige um esforco mutuo tanto dos gestores quanto
dos controladores. Pari passu com o aprimoramento do sistema, deve estar 0 aprimoramento
dos processos de trabalho, por meio da definicdo tdo detalhada quanto possivel dos
procedimentos a serem adotadas quando do acompanhamento de resultados.

Na esteira destas duas questdes — sistema e sistemadtica de trabalho, outros fatores
capazes de otimizar a obten¢do de resultados no futuro, também podem ser anotados. A
melhor disseminacdo interna e externa do efetivo papel do Controle Interno como um parceiro
dos gestores no aprimoramento das politicas publicas. A melhor preparacdo das pessoas nas
atividades que desempenham ou que deveriam desempenhar, especialmente o desenho ou
redesenho das rotinas relacionadas a obteng¢do de resultados também parece ser uma
prioridade. Nessa questdo, particular atencdo deveria ser dedicada aos os gerentes
intermedidrios, que atualmente estdo sobrecarregados com diversas demandas simultaneas.

Nesse sentido, acredita-se ainda ser premente a necessidade de se desenvolver
liderangas capazes de influenciar e mobilizar pessoas em prol da boa gestdo dos recursos
publicos. A atividade de controle governamental, cabe enfatizar, diferentemente da cadeia

produtiva de automdveis, por exemplo, as funcdes de operadores de maquina e vendedores
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sdo desempenhadas pela mesma pessoa. Por isso, revela-se como de suma importancia a
preparacdo dos servidores para, a0 mesmo tempo, exercitarem a funcdo de marqueteiros do
papel preventivo do controle interno e a fung¢do de analista dos gastos publicos.

Entende-se ainda ser fundamental investir na contratualizacdo, mediante a pactuacdo
de resultados. Ainda que o 6rgdo ja adote mecanismo voltado para este fim, como € o caso da
Portaria de Metas, vislumbra-se que a firmatura de compromissos cada vez mais acordados
entre as partes, combinados com os outros elementos anteriormente mencionados, permitird
atingir mais eficientemente os resultados almejados. Nessa linha, o aperfeicoamento de
indicadores de desempenho parece ser fundamental. Acredita-se que € preciso desenvolver
indicadores cada vez mais focados no resultado da atuacdo do CI, como por exemplo:
percentual de recomendagdes atendidas; recomendacdes com impacto positivo sobre o
funcionamento do 6rgdo ou do programa de governo; recomendacdes com repercussao
financeira.

Sobre este dltimo item, cabe esclarecer que os relatdrios de atividades do CI até 2001
trouxeram o quadro intitulado “Evolugdo da Relac¢do Custo x Beneficio da SFC”, reproduzido
a seguir. Desse modo, mesmo considerando as observagdes ja expostas sobre a dificuldade de
se medir impactos de longo prazo — na maioria das vezes, envolvendo diversos fatores e
agentes externos, cabe, neste encerramento, anotar a pertinéncia de se buscar maneiras de

aprimorar os mecanismos de medi¢ao de resultados do CI.

Quadro 4.6 — Relacdo Custo x Beneficio da SFC (Em milhdes de reais)

ltem/Ano 1995 1996 1997 1998 1999 1 2000 2001
Resultado financeiro efetivo 464 160 379 249 511 750 1014
Resultado financeiro potencial 216 2009 1861 3600 440 141 554
Custos 65 66 77 75 66 58 7

Fonte: Relatérios da PCPR (1998 a 2001)

4.4 — Conclusoes Parciais

Com a discussao sobre os resultados do CI foi possivel perceber que existe atualmente
uma orientacdo estratégica na conduc¢ao dos trabalhos da CGU. Esta orientacdo, que posiciona
o Controle como sendo de cariter preventivo, pode ser considerada, na verdade, uma
retomada da diretriz adotada desde a reformulagdo do Sistema de Controle Interno em 1994.

Nesse contexto, o presente trabalho procurou averiguar se a atuacdo do Orgdo
responsavel pelo CI tem colaborado para aprimoramento da Administracdo Publica brasileira.
Para tanto, investigou-se, preliminarmente, o que poderia ser considerado como resultado da

atuacdo do CI. Sinteticamente, verificou-se que ha resultados de curto prazo, caracterizados
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pela adogdo de medidas corretivas recomendadas pelo Controle, visando a reformulacdo das
politicas publicas ou eventuais ressarcimentos de valores gastos indevidamente. H4 também
resultados de longo prazo e, portanto, objeto de variadas agdes por vezes simultaneas. Estes
resultados de efeitos prolongados, quando ocorrem, em geral, provocam o fornecimento de
servicos publicos mais acessiveis e eficientes, como também, servicos prestados com base em
tecnologias mais apropriadas.

A conclusdao geral, balizada pelos dados recolhidos nos Relatérios Anuais de
Atividades de 1998 a 2009, confirma a hipétese de que o CI vem contribuindo para o
aprimoramento da gestdo dos recursos publicos. Foram registradas, no periodo, 360 situacdes
em que, apds a deteccdo de problemas na formulacdo, execucdo e avaliacdo das politicas
publicas, houve adocdo de providéncias suficientes para oferecer servicos mais eficientes
gastando menos recursos publicos. Quando se compara este conjunto de situacdes com o total
de casos registrados nos RAA — 1281, significa dizer que aproximadamente um a cada quatro
trabalhos realizados pelo CI gerou resultados positivos para a gestdo publica federal. O
percentual médio de 28% ao longo dos 12 anos equilibra momentos favordveis (1998, 2004,
2005 e 2009, respectivamente, 73, 44, 55 e 87%), com periodos desfavordveis em termos de
obtencdo de resultados do Controle Interno (1999, 2000, 2002, 2003, 2006 e 2007,
respectivamente, 16, 14, 18,9, 16 e 11%).

Os pontos extremos, no que se refere a desempenho, foram marcados por fatores
metodoldgicos e aspectos politico-institucionais. A estrutura e o conteido dos relatérios
foram alterados acentuadamente ao longo dos anos de 2003 a 2007. Se por um lado, os altos
indices de 2004 e 2005 decorrem da iniciativa de expor os resultados mais detalhadamente,
mediante o estabelecimento de campo préprio nos RAA para indicacdo das medidas adotadas
pelos gestores. Por outro, o biénio 2006/2007 foi marcado pela contengdo do nimero de
paginas nos relatorios.

Em termos institucionais, como ficou registrado ndo somente neste, mas, sobretudo,
no capitulo anterior, a estrutura politico-administrativa foi alvo de intensas mudancas no
decorrer dos anos de 1999 a 2003. A extincdo das Cisets, a juncdo com a atividade de
corregedoria, o reposicionamento do 6rgdo na Presidéncia da Reptblica e a troca do
Secretdrio Federal de Controle Interno em 2002 e 2003 foram alguns dos fatores que
contribuiram para a menor quantidade de registros com resultados nos relatérios anuais.

Ainda que ndo tenha sido o principal foco de atencdo deste trabalho, o resultado da
atuacdo do CI desagregado por areas dentro da SFC indicou acentuada discrepancia. Quatro

areas ficaram acima do desvio padrdo — MTur (47%), MPS (39%), MDS (36%) e MC (35%)
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e outras quatro ficaram abaixo — MEC (16%), MCT (17%), MDA (20%), MJ (20%). Pelo
menos trés fatores foram apontados como responsdveis por esta discrepancia: maior grau de
dificuldade junto a alguns gestores especificos para atendimento das recomendacdes; maior
rotatividade na chefia da drea no ambito da SFC, com a consequente descontinuidade dos
trabalhos; menor grau de entendimento das orientacdes quanto ao que colocar nos relatdrios,
sobretudo o esforco de registrar os efeitos do CI, que em geral somente sdo observados no
decorrer de varios anos.

Quando perguntados a respeito dos aspectos positivos e negativos que influenciam a
obtencdo de resultados, os entrevistados apontaram diversas questdes, que puderam ser
agrupadas em trés categorias, que se entrelacam simultaneamente em aspectos prejudicam e
favorecem a atuacdo do CI. As categorias de andlise foram: gestdo de pessoas e do
conhecimento; processo de trabalho; a imagem do CL

Os entrevistados entendem que a formag¢do e o comprometimento da maioria dos
servidores sdo pontos positivos em termos de gestdo de pessoas e do conhecimento. Por outro
lado, acreditam que existe espaco para evoluir em termos de capacidade de gerenciar equipes.
Em relacdo ao processo de trabalho, ha pontos positivos e negativos, sobressaltando a ideia de
que € urgente a necessidade de desenvolver um sistema, ou aprimorar o atual, no que se refere
ao acompanhamento de resultados. A terceira categoria de andlise € sintomaticamente a
imagem do Controle, que tem sido aprimorada e ja se percebe os resultados positivos deste
investimento, por outro, como anotado por alguns dos entrevistados, a imagem antiga do
controle formal e policialesco ainda nédo estd superada, o que requer esforcos adicionais para
superar este estereotipo.

Ao final do capitulo, foi possivel indicar ainda os possiveis caminhos para superar o
desafio de tornar a atuacdo do CI ainda mais efetiva. O principal alvo deve ser o
aperfeicoamento do sistema de informacdo a fim de permitir o registro e acompanhamento das
providéncias adotadas pelos gestores federais, com a inclusdo de campos que comportem
anotagdes sobre os impactos gerados a partir da adocdo das medidas sugeridas.
Simultaneamente, outras quatro questdes também merecem atencdo redobrada. O
aprimoramento dos processos de trabalho € mais um ponto essencial para o acompanhamento
de resultados. A melhor disseminagdo interna e externa do efetivo papel do Controle Interno
como um parceiro dos gestores no aprimoramento das politicas publicas também é um ponto
relevante neste processo. O desenvolvimento de liderangas capazes de influenciar e mobilizar
pessoas em prol da boa gestdo dos recursos publicos contribuird também para se alcangar os

resultados institucionais. A contratualizacdo, mediante a pactuagdo de resultados, ¢ mais um
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aspecto a ser aperfeicoado. Neste caso, mesmo se reconhecendo a importancia do trabalho
atualmente desenvolvido com o mecanismo da Portaria de Metas, acredita-se ser possivel
avangar na firmatura de compromissos cada vez mais acordados entre as partes, combinados
com o0s outros elementos anteriormente mencionados, permitird atingir mais eficientemente os

resultados almejados.

CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista o tema estabelecido para o presente trabalho — controle dos recursos
publicos, mais especificamente a atuacdo do 6rgdo de controle interno no contexto da
Administragdao Publica Federal brasileira, foram estabelecidas perguntas visando orientar a
conducdo da pesquisa. Dentre as principais questdes, destaca-se: quais os resultados da
atuacdo do Controle Interno. Desse modo, o primeiro passo foi promover a revisio da
bibliografia acerca das reformas na Administracdo Publica e da evolucdo da fun¢do controle
no Brasil.

O primeiro capitulo apresentou o contexto mais geral da discussdo a respeito do
controle, ao tratar dos movimentos de reformas na administracdo publica, em especial, Nova
Gestao Publica e Novo Servico Publico. Descreveu-se também o panorama das reformas
conduzidas no Brasil, com énfase no periodo recente que teve no fortalecimento da
democracia seu aspecto fundamental. Da andlise das reformas, ficou registrada a semelhanca
entre as mudangas empreendidas no Brasil e nos outros paises, ainda que estas mudancas em
terras brasileiras tenham ocorrido ex-post, permitindo, portanto, adaptacdes em fungdo das
criticas, especialmente aquelas direcionadas ao modelo gerencial adotado originalmente na
Inglaterra e nos Estados Unidos da América.

Uma ponte foi erguida entre o primeiro e o segundo capitulos, trata-se da constatacao
de que as reformas trouxeram novas demandas no ambito da administra¢do publica, como por
exemplo, maior accountability, pressdo fiscal para reducdo de gastos publicos e busca da
maior efici€éncia e qualidade nos servicos publicos. Tais fatores foram determinantes para a
ampliacdo do escopo da auditoria tradicional, até entdo voltada para a regularidade e a
legalidade dos atos, para o controle de resultados, cuja vertente mais conhecida € a auditoria
de desempenho.

Nessa linha, o segundo capitulo apresentou conceitos fundamentais da fung¢do controle,
tanto seus aspectos mais abrangentes, quanto suas questdes mais especificas ligadas ao
controle dos recursos publicos. No mencionado capitulo foi possivel caracterizar CI, objeto

deste trabalho, como sendo um organismo de natureza interna empenhado em ajudar o
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governo a trabalhar melhor, seja propondo melhoria dos processos administrativos, seja na
adocdo de medidas de excegdo, como, por exemplo, apuracdo de desvio de recursos ou de
conduta de gestores encarregados pelo gerenciamento do dinheiro ptblico. O capitulo também
realcou o surgimento, no ambito da SFC, da metodologia de acompanhamento de programas
de governo. O método, que guarda semelhanca com a auditoria de desempenho exercida por
outros 6rgdos ao redor do mundo, leva em conta as dimensdes continentais e o grau de
descentralizagd@o das politicas publicas para estados e municipios brasileiros.

O terceiro capitulo descreveu os antecedentes historicos da atual organizacdo que
cuida do CI no Brasil. Ao analisar os modelos organizacionais precedentes, foi possivel
perceber a instabilidade das estruturas e atribuicdes das instituicdes encarregadas de controlar
os recursos. A fase embriondria do controle aconteceu ainda no século XIX, quando apds a
transferéncia da Corte portuguesa para o Brasil, diversas instituicdes foram criadas, com
destaque para o Conselho da Fazenda (1808) e mais tarde o préprio Ministério da Fazenda
(1821). No entanto, a primeira organizacdo voltada especificamente para o exercicio do
controle das contas publicas foi criada em 1921, com o nome de Contadoria Central da
Reptblica, transformada em Contadoria Geral da Republica no ano de 1940. Destacam-se do
periodo a edicdo do Cddigo de Contabilidade Publica (1922) e o nascimento do principio
constitucional da prestacdo de contas (art. 29 combinado com art. 60 da Constituicdo de
1934).

Ja em 1967, deu-se inicio ao Modelo IGF de CI. Na data, foram criadas treze
inspetorias-gerais de finangas nos ministérios civis, sendo a IGF do Ministério da Fazenda a
responsavel pela coordenagdo do SCI. O periodo foi marcado por grandes mudangas nas
atividades de controle externo e interno no Brasil, em especial a Reforma Administrativa de
1967. Iniciou-se, no periodo, a realizagdo das auditorias anuais sobre os processos de tomada
e prestacdo de contas, regulamentadas pelo Decreto 67.090/1970. O Modelo Secin de CI, que
comeca em 1979 e se encerra em 1986 com a extin¢do da Secretaria Central de Controle
Interno. A experiéncia marcou a aproximag¢ao do 6rgdo de CI ao Presidente Republica, por
meio da subordinagdo ao Ministro da Secretaria de Planejamento — Seplan em 1979. Uma
caracteristica marcante do periodo foi a realizacdo concentrada das auditorias no ambito da
Secin, diferentemente do modelo precedente e do seu sucedaneo.

Com a redemocratizacdo do pais a partir de 1985, as demandas, até entdo reprimidas,
promoveram intensas modificacdes no ambito da Administragao Publica. O novo modelo do
CI, iniciado em 1986 com a cria¢do da Secretaria do Tesouro Nacional, traz a dispersao de

atividades como marca, o que pode ter contribuido para a ndo consolidacdo da iniciativa e o
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surgimento de uma nova forma de atuacdo. O 6rgdo central do sistema, novamente no interior
do Ministério da Fazenda, abrigava diversas outras fun¢des além do CI.

A nova configuracdo do CI, Modelo SFC — surge e se desenvolve com a estabilizacao
econOmica a partir do Plano Real e com a consolidagdao democratica, concretizada pelas trés
elei¢des presidenciais (1994, 1998, 2002). A SFC nasce do interior da STN, tendo origem em
fatores internos (remodelagem das atividades a partir do Sistema Siafi, redefini¢do do papel
do CI na Constitui¢do, e reestruturagdo do Ministério da Fazenda) e externos (auditoria do
TCU sobre o CI em 1992, CPI do Orcamento de 1993; reformas administrativas do governo
Fernando Henrique). O Modelo SFC teve dois momentos distintos, o primeiro de 1994 até
1998, quando ocorreu a implantagdo da nova forma de atuacdo com a maior capacidade de
coordenacdo do SCI e o segundo momento — de 1999 até 2002, quando ocorreu a
consolidagdo, ainda que incompleta, do modelo. O que sobressai do periodo € a capacidade do
orgdo de implantar sua principal finalidade — avaliar a execug@o dos programas de governo —
mediante descentralizacdo de sua capacidade de fiscalizacao.

As caracteristicas do Modelo SFC, bem como a descentralizacao das politicas publicas
acolhida na Constituicao de 1988, contribuiram para o surgimento do novo modelo a partir de
2003. A principal iniciativa desenvolvida no inicio do “Modelo CGU de Controle Interno” foi
a criacdo do Programa de Fiscalizag@o a partir de Sorteio Publicos. O mecanismo do sorteio,
tendo por objetivo a dissuasdo da corrup¢do, conseguiu a0 mesmo tempo a maior mobilizagdo
da sociedade, como também dinamizou a articulacdo com os outros 6rgaos de defesa do
Estado. Mais recentemente — em 2007, mesmo mantendo a postura firme de combate a
corrup¢ao, a CGU vem dando sinais claros de retomada do CI de carater preventivo.

Esta mudanca em dire¢do ao controle preventivo foi objeto central de andlise do
quarto e ultimo capitulo, na medida em que se buscou inicialmente conceituar a orientacao
estratégica do CI, seus produtos e resultados. Na sequéncia, este trabalho promoveu, a partir
do levantamento realizado sobre os resultados da atuacdo do Controle Interno, avaliacdo do
desempenho do 6rgdo responsavel pela atividade no ambito do Poder Executivo Federal.
Cabe comentar que a op¢ao metodoldgica desta dissertacdo ao sistematizar os trabalhos do CI
ao longo dos anos de 1998 a 2009 tentou superar a indisponibilidade de dados para promover
andlise sobre o desempenho. Contudo, como mencionado, ainda que respeitando regras de

andlise de conteddo'’, é possivel que, no futuro, falhas de tabulacdo sejam identificadas

" Bardin (2009) apresenta as seguintes regras: da exaustividade (ndo se pode deixar de fora qualquer elemento
que ndo possa ser justificavel); da representatividade (a andlise pode efetuar-se em uma amostra desde que o

material a isso se preste); da homogeneidade (os documentos obedecem a critérios precisos de escolha e ndo
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mediante sistematizacdo realizada pela propria CGU ou outro trabalho académico
desenvolvido com finalidade semelhante. De todo modo, € importante assinalar que o
levantamento realizado teve a virtude de permitir abrir a discussao sobre resultados.

Em resumo, a tabulacido dos dados recolhidos nos Relatérios Anuais de Atividades de
1998 a 2009 confirma a hipétese de que o CI vem contribuindo para o aprimoramento da
gestdo dos recursos publicos. Ao longo dos 12 anos foram registradas 360 situagdes em que
houve adocdo de providéncias sugeridas pelo CI com impactos positivos sobre a gestdo
publica federal. Estas situagdes representam o que se conceituou como resultados da atuagao
do CI. O montante representa aproximadamente 28% do total de registros anotados nos
relatdrios (1281). Este percentual, ao longo dos 12 anos, equilibra momentos favordveis (1998,
2004, 2005 e 2009, respectivamente, 73, 44, 55 e 87%), com momentos desfavordveis em
termos de obtencdo de resultados do CI (1999, 2000, 2002, 2003, 2006 e 2007,
respectivamente, 16, 14, 18,9, 16 e 11%).

O desempenho ciclico decorreu, dentre outros fatores, das intensas mudancas, como
por exemplo, no periodo de 1999 a 2003, quando houve a extin¢do das Cisets, a juncdo com a
atividade de corregedoria, o reposicionamento do 6rgao na Presidéncia da Republica e a troca
de dois Secretarios Federais de Controle Interno. Tais fatores contribuiram para a menor
quantidade de registros com resultados nos relatérios anuais naquele intervalo de tempo. Por
outro lado, foi possivel identificar que no bi€nio 2004/2005 houve uma mudanca na estrutura
dos relatérios, que contribuiu para o aumento dos registros com resultados favordveis.

Ao tratar a obtencdo de resultados de forma geral, os entrevistados apontaram trés
categorias de fatores que influenciam positiva e negativamente a obtencdo de resultados:
gestdo de pessoas e do conhecimento; processo de trabalho; a imagem do CI. Eles acreditam
que a formacdo e o comprometimento da maioria dos servidores sdo pontos positivos em
termos de gestdo de pessoas e do conhecimento. Ao mesmo tempo, ponderaram que existe
espaco para evoluir em termos de capacidade de gerenciar equipes. Em relagao ao processo de
trabalho, ha pontos positivos e negativos, sobressaltando a ideia de que é urgente a
necessidade de desenvolver um sistema, ou aprimorar o atual, no que se refere ao
acompanhamento de resultados. A terceira categoria de andlise € sintomaticamente a imagem
do Controle, que tem sido aprimorada e ja se percebe resultados positivos deste investimento,
no entanto, como anotado por alguns dos entrevistados, a imagem antiga do controle formal e

policialesco ainda perdura, o que requer esforcos adicionais para superar este esteredtipo.

representam singularidades em demasia); da pertinéncia (os documentos sdo adequados, posto que correspondem
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Como forma de aprimorar o trabalho de acompanhamento dos resultados do 6rgdo de

CI, a partir do levantamento e andlise promovidos ao longo desta dissertacdo € possivel

apresentar pelo menos cinco pontos que merecem atengao especial:

O primeiro, e talvez o mais importante, € o desenvolvimento de um sistema que
permita o registro e o acompanhamento das providéncias adotadas pelos gestores
federais, notadamente com a inclusdo de campos que comportem anotagdes sobre 0s
impactos gerados a partir da adocdo das medidas sugeridas pelo CIL.

O segundo aspecto refere-se ao aprimoramento dos processos de trabalho, por meio da
defini¢do tao detalhada quanto possivel dos procedimentos a serem adotadas quando
do acompanhamento de resultados.

A terceira questdao € a melhor disseminacdo interna e externa do efetivo papel do
Controle Interno como um parceiro dos gestores no aprimoramento das politicas
publicas.

A quarta envolve o desenvolvimento de liderancas capazes de influenciar e mobilizar
pessoas em prol da boa gestdo dos recursos publicos, este aspecto se torna relevante na
medida em que se percebeu, a partir da entrevistas que o desempenho da geréncia
intermedidria ainda carece de aprimoramentos.

O quinto ponto diz respeito a contratualizacdo, mediante a pactuagdo de resultados.
Mesmo se reconhecendo a importancia do trabalho atualmente desenvolvido nesta
area por meio da Portaria de Metas, vislumbra-se que a firmatura de compromissos
cada vez mais acordados entre as partes, combinados com os outros elementos
anteriormente mencionados, permitird atingir mais eficientemente os resultados
almejados.

O pais avangcou muito nos ultimos anos e para superar os proximos desafios serdo

necessarios novos aprimoramentos dentro da Administracdo Publica. Para tanto, acredita-se

que o bom funcionamento do 6rgao de CI serd fundamental no processo de monitoramento e

aperfeicoamento das politicas publicas.

ao objetivo que suscitou a andlise).
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Anexo I — Operacoes com maior grau de associacao com CGU

Soma das

Ordem Ordem | Citagdo com | Ordem Ordens A, | rank
Ano Operagéo UF A Citacao B CGU C % B, C ing
2008 | Toque de Midas AP 4 334.000 2 185.000 5| 55% 130 1
2004 | Vampiro DF 12 25.900 6 8.030 9| 31% 114 2
2007 | Rémora PA 20 9.070 7 7.500 1| 83% 113 3
2006 | Sanguessuga MT 7 62.500 5 8.690 16| 14% 113 4
2008 | Joao de Barro MG 1| 4.330.000 1 244.000 30 6% 109 5
2007 | Carranca AL 18 11.300 9 3.080 11| 27% 103 6
2008 | Vassoura de Bruxa BA 3 500.000 4 12.900 37 3% 97 7
2008 | Passargada MG 29 4.070 10 2.110 6| 52% 96 8
2009 | Rapina IV MA 15 18.100 11 2.020 19 1% 96 9
2008 | Mao-de-obra DF 2| 1.310.000 3 22.300 40 2% 9% | 10

AL/SE/DF/

2007 | Navalha Pl 5 197.000 8 6.410 34 3% 941 11
2005 | Guabiru AL 25 6.070 13 1.620 12| 27% 91 12
2004 | Pororoca AP 24 6.130 15 1.190 14| 19% 88| 13
2008 | Higia RN 16 17.600 14 1.350 25 8% 86| 14
2009 | Transparéncia PB 31 3.950 16 1.090 10| 28% 84 15
2009 | Orthoptera MA 21 8.180 19 940 17| 1% 84 16
2007 | Galiléia PA 33 3.340 17 1.050 8| 31% 83| 17
2008 | Telhado de Vidro RJ 6 167.000 12 1.850 43 1% 80| 18
2006 | Alcaides PE 41 1.460 18 955 4| 65% 78 19
2009 | Fumaga CE 17 15.300 20 934 29 6% 75| 20
2005 | Confraria PB 22 7.580 22 663 24 9% 73| 21
2008 | Solidaria RS 9 45.700 21 907 39 2% 72| 22
2008 | Dupla Face MT 8 49.700 23 658 41 1% 69| 23
2007 | Metéastase RR 27 4.890 26 521 20| 1% 68| 24
2008 | Nemése MA 11 30.400 24 651 38 2% 68| 25
2009 | Rapina I MA 14 19.800 25 609 35 3% 67| 26
2008 | Rapina Il MA 30 4.000 28 361 22 9% 61 27
2009 | Covil TO 26 5.700 27 401 28 7% 60| 28
2007 | Mecenas DF 36 2.740 29 311 18| 11% 58| 29
2006 | Enguia SP 44 158 40 109 2| 69% 55| 30
2005 | Gafanhoto RR 13 21.700 31 267 42 1% 55| 31
2008 | Rapina | MA 40 1.560 33 220 15| 14% 53| 32
2007 | Antidoto AP 32 3.930 30 283 27 7% 52| 33
2009 | Owari MS 10 37.400 36 167 46 0% 49| 34
2007 | Selo DF/PI/SE 35 3.000 32 225 26 8% 48| 35
2009 | Alto da Serra RN 43 567 39 111 13| 20% 46| 36
2008 | Sufragio Livre MA 47 3 46 2 3| 67% 45| 37
2006 | FOX SE 39 2.290 34 202 23 9% 45| 38
2006 | Grande Familia PB 28 4.460 35 198 33 4% 45| 39
2008 | Panacéia PA 45 4 45 2 71 50% 44| 40
2008 | Alianca RN 19 10.400 41 92 44 1% 371 4
2004 | Mamoré RO 42 743 43 69 21 9% 35| 42
2009 | Luxo CE 38 2.520 37 127 31 5% 35| 43
2006 | Suica PE 37 2.720 38 124 32 5% 34| 44
2005 | Campus Limpo DF/RJ/PE 34 3.110 42 90 36 3% 29| 45
2006 | Cartas Marcadas PB 23 7.350 44 63 45 1% 29| 46
2009 | Negociata CE 46 4 47 - 47 0% 1 47
Total 7.303.399 520.452

Fonte: Relatérios de Gestao — 2003 a 2009 e pesquisa no Google em 7/12/2009 (valores aproximados).

Observagao: (1) A ordem apresentada respeitou a quantidade de pontos que cada operacdo obteve, mediante a seguinte
férmula: Y dos Pontos = ranking invertido da coluna citacdo da operagdo + ranking invertido de citagdo da operagao com o
nome da CGU + ranking invertido do percentual de incidéncia no termo CGU junto com o nome da “Operagao”. (2) O ranking
invertido significa que a Operagao Joao de Barro ficou na 12 colocagdo no quesito Citagdo da Operagao, logo recebeu 48
pontos.



Anexo II - Titulares do Controle Interno

Periodo Titular Orgéo

1874 a 1914 Diretoria Geral de Contabilidade do Thesouro Nacional
1915a 1919 Diretoria Geral de Contabilidade do Thesouro Nacional
1920 Contadoria Geral da Republica

1921 a 1932 Contadoria Central da Republica

1933 a 1942 M. Marques de Oliveira Contadoria Central da Republica 10
1942 Claudionor de S. Lemos Contadoria Geral da Republica 1
1943 Hamilton Beltrdo Pontes Contadoria Geral da Republica 1
1945 a 1948 Ovidio Paulo de Menezes Gil Contadoria Geral da Republica 4
1949 a 1951 Antdnio Francisco Pereira Contadoria Geral da Republica 3
1952 a 1953 Hamilton Beltrdo Pontes Contadoria Geral da Republica 2
1954 a 1957 Raul Fontes Cotia Contadoria Geral da Republica 4
1958 Mario Calvao Menezes Contadoria Geral da Republica 1
1959 a 1961 Hamilton Beltrdo Pontes Contadoria Geral da Republica 3
1962 a 1963 Raul Fontes Cotia Contadoria Geral da Republica 2
1964 a 1965 Percy Santiago Contadoria Geral da Republica 2
1966 Alvaro Brandao Contadoria Geral da Republica 1
1967 a 1971 Fernando de Oliveira Inspetoria Geral de Financas 5
1972 a 1978 Arthur Pereira Inspetoria Geral de Financas 7
1979 Antbnio Alves de Oliveira Netto Inspetoria Geral de Finangas 1
1980 a 1984 Fernando de Oliveira Secretaria Central de Controle Interno 5
Mar/1986 a Fev/1988 | Andrea Sandro Calabi Secretaria do Tesouro Nacional 2
Fev/1988 a Mar/1988 Paulo César Ximenes Alves Ferreira | Secretaria do Tesouro Nacional

Mar/1988 a Mar/1990 | Luiz Anténio Andrade Gongalves Secretaria do Tesouro Nacional 2
Mar/1990 a Out/1992 Roberto Figueiredo Guimaraes Secretaria do Tesouro Nacional 2
Out/1992 a abr/1994 Murilo Portugal Filho Secretaria do Tesouro Nacional 1
Abr/1994 — Jul/2002 Domingos Poubel de Castro Secretario Federal de Controle 8
Jul/2002 — Jun/2003 José Vanderlei Pinheiro Secretario Federal de Controle Interno 1
Jun/2003 Valdir Agapito Teixeira Secretario Federal de Controle Interno 7

Fonte: Balangos Gerais da Unido (1933-1985), site STN e CGU

Observagoes: Até 1984, o titular do periodo foi identificado tendo como base a edicdo do Balango Geral da Unido, que se
processa no ano seguinte.
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Anexo II1 — Metodologia de Pesquisa

II1.1 — Aspectos especificos da sistematizacao do resultados

Os relatérios anuais foram transformados em uma espécie de banco de dados, com os seguintes campos:
Ano; Ministério; Programa/Assunto; Constatagdes; Recomendagdo; Resultado (efeito do trabalho do controle).
Foram computados 1281 registros, sendo o Ministério da Satide com a maior quantidade (112 registros) e o
Sistema “S” com a menor quantidade (12 registros). Deste conjunto, a parte de maior interesse foi o subconjunto
dos registros com “Efeito do trabalho do controle”, que totaliza 390 casos, ocorrendo uma repeti¢do das dreas em
relacdo aos ministérios com maior e menor incidéncia: MS (38 registros) e Sistema “S” (3 registros). O quadro a
seguir apresenta as situagdes consideradas como exemplo e contraexemplos de resultados.

Exemplos e contraexemplos de Resultados da Atuacido do Controle Interno

Resultados da atuacio do Controle Interno

Situacoes nio consideradas como resultados

Desde 1994, a atuacdo da SFC junto ao Ministério da Cultura
contribui, através do aperfeicoamento dos processos de
trabalho e dos controles internos; (...) acabou com o
pagamento da taxa de administracdo dos 6rgdos publicos para
intermedidrios da iniciativa privada na apresentacdo de
projetos; (...) normatizou diversos procedimentos quanto a
apresentacdo, a andlise e a aprovag@o dos projetos, liberacdo e
movimentacao dos recursos (SFC, 1998, 7);

No periodo de 1998 a 1999, a SFC realizou trabalhos na
aquisi¢do, controle, distribui¢do e utilizacdo de lodato de
Potdssio. As informacgdes recolhidas foram levadas ao
conhecimento dos gestores responsdveis que tomaram medidas
saneadoras, tais como: mobilizacdo das Vigilancias Sanitdrias
Estaduais com vistas a garantir a qualidade do sal, contendo
teores de iodagdo, recomendados pelo Ministério da Satde e
transferéncia da responsabilidade da aquisi¢do do Iodato de
Potdssio para as inddstrias produtoras de sal. Essa medida
trouxe uma economia efetiva de aproximadamente R$8
milhdes por ano (SFC, 1999, C-723)

[Com referéncia ao Programa Esportes de Criagdo Nacional e
de Identidade foram detectadas] Irregularidades na execugdo
de Convénio firmado com o Ministério do Esporte, tais como:
despesas realizadas fora da vigéncia; despesas com
hospedagem fora da cidade do evento; despesas inelegiveis e
incompativeis com o objeto, etc [tendo sido registrado como
resultado alcancado] O Ministério instaurou o processo de
Tomada de Contas Especial (...) (CGU, 2005, 217).

Os trabalhos [da CGU] realizados sobre o Programa Inclusido
Digital (...) registra (...):1. a alocagdo dos recursos sem que
fossem considerados os indices oficiais de exclusdo Digital
(...)2. ndo publicagdo de diretrizes da acdo governamental (...)
4. a implementacdo deu-se na auséncia de pardmetros técnicos
que possibilitassem uma formulac@o consistente, apoiada em
estudos setoriais, regionais, de demandas sociais ou de
interesses Estratégicos (...) A partir de junho de 2005 o MC
determinou que os telecentros de inclusdo digital seriam na
modalidade fixa, vez que era previsto na sua concepgao
inicial, (fixos e moéveis). Diante de diversas dificuldades do
MC na condugdo do programa, houve reformulacido das
estratégias para as parcerias com as prefeituras municipais e
outros agentes, de modo que ndo haveria mais a
descentralizagdo de recursos (...) o MC lancou edital em
dezembro de 2006 para aquisi¢des centralizadas (CGU, 2006,
117)

O resultado desse trabalho [atuagdo da SFC sobre Acdo
Formacao de Estoque Piblico do MAPA] foi encaminhado a
Companhia Nacional de Abastecimento — CONAB, empresa
responsdvel pela gestdo dos estoques publicos do Governo
Federal, recomendando, dentre outras, implementar medidas
que visem a priorizar a destinacdo de produtos que estejam
estocados sob risco de perda ou abaixo do padrao(SFC, 2000,
C-289).

[atuacdo sobre Programa Turismo, a Industria do Novo
Milénio] Apresentadas as recomendacdes aos Gestores, a
implementacdo das providéncias ao saneamento das
constatacdes vem sendo monitorada pela Secretaria (SFC,
2001, C-222).

[no Programa Apoio Administrativo — MC] A Agéncia
Nacional de Telecomunica¢des acatou as recomendacdes e
informou que nas licitagdes e contratacdes futuras, as
melhorias recomendadas por esta Secretaria serdo
implementadas (CGU, 2004, 81)

[no Programa Desenvolvimento de Micro, Pequenas e Médias
Empresas — MDIC] O gestor ainda ndo encaminhou as
medidas adotadas (CGU, 2004, 67)

[no Programa Inovacdo e Competitividade — MCT] As
justificativas foram encaminhadas a SFC a SFC em janeiro de
2004 € estdo em analise (CGU, 2004, 79)

[no Programa Apoio Administrativo — MinC] Atrasos nas
obras de reforma do prédio do Ministério da Cultura com
alteracdes do quantitativos, sem autorizacdo formal do gestor,
incorrendo em prejuizos de R$ 3.375,28/més (...) Promover a
alteracdo do Cronograma de Execug¢do, incluindo eventuais
mudancas de quantitativos e justificativas para as alteracdes, e
proceder a regularizagdo dos postos, alterando seus
quantitativos por meio de apostilamento ao contrato.
[Resultado Alcancado] Prejuizo estimado (R$) 60.503,00
(CGU, 2005, 163).

Para a acdo de governo Sinalizacdo Rodovidria, ressaltam-se,
como resultados, nas Unidades da Federacdo: i) em
determinado contrato 15% do servico atestado ndo foi
executado; ii) em outro, houve sobreposicio de objeto
contratual, com a possibilidade de danos ao erdrio (CGU,
2007, 95).

Fonte: do préprio autor, com base nos relatérios anuais de 1998 a 2009

Os exemplos e contraexemplos de resultados foram anotados do quadro anterior, sendo que os registros
da coluna a esquerda demonstram situacdes em que a atuacdo do Controle Interno produziu efeitos positivos,
cabendo destacar: aperfeicoamento dos processos de trabalho e dos controles internos (MinC em 1998); adocdo
de medidas saneadoras com economia efetiva para os cofres ptiblicos (MS em 1999); instauracdo de TCE em
funcdo dos problemas apontados pela controle (ME em 2005); reformulacio radical da estratégia do programa,
posto que deixou de descentralizar recursos para efetuar aquisi¢des centralizadas (MC em 20006).
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No lado direito da tabela, foram assinalados os contraexemplos — casos ndo considerados como
resultados. Os excertos dos relatérios indicam: situa¢des em que ficou registrado apenas o encaminhamento
(MAPA em 2000); quando o monitoramento nao € preciso em afirmar se houve providéncias por parte do gestor
federal (Mtur em 2001); as providéncias adotadas por parte do gestor federal foram registradas de forma
genérica (MC em 2004), as providéncias do gestor, se adotadas, ainda ndo foram comunicadas ao Controle
(MDIC em 2004) as providéncias do gestor ainda ndo foram analisadas pelo Controle (MCT em 2004); quando
do apontamento de prejuizo sem qualquer mencdo de outras providéncias por parte do gestor (MinC 2005);
quando, ainda que utilizando a palavra resultado, ndo se apresenta o efeito da atuacdo do controle, mas sim as
constatagoes (no MT em 2007).

Data N°* | Assunto Signatario Observacoes

05/12/2003 137 | Encerramento das Ativ. do Ex.2003 Diretor DGI/SE 30 dias, PCPR

22/12/2003 146 | Relatério de Atividades 2003 Secretario SFC 19 dias; detalhes sobre resultados

10/01/2005 | 008 | Relatério de Atividades 2004 Secretario SFC 22 dias; IN TCU n°® 47/2004, detalhes sobre
resultados

22/12/2005 194 | Relatério de Atividades 2005 Secretario SFC 40 dias; detalhes sobre resultados

22/01/2007 | 14 Relatério de Atividades 2006 Diretor DC/SFC | 10 dias apenas em decorréncia de alteracdo do
prazo do PCPR — EC n° 50/2006

23/01/2008 Relatério de Atividades 2007 - BGU e | Diretor DC/SFC | 5 dias para PCPR e 16 dias para TCCGU

TC Anual da CGU
11.02.2009 | 40 Relatério de Gestao — Ex 2008 Sec. Executivo 38 dias para envio
05.01.2010 | 1 Relatdrio de Gestdo — Ex 2009 Sec. Executivo 38 dias para envio

Fonte: Sistema de Gestao de Informagdes /CGU
Observacoes: n® do memorando-circular, exceto de 2007 para o que se encontrou apenas uma mensagem eletronica

Conforme quadro anterior, foi possivel apurar quais foram as orientacdes de preparag@o dos relatérios
anuais a partir do final de 2003. A primeira disponivel foi o0 Memorando-Circular n° 137, por meio do qual o
diretor de Gestdo Interna da CGU estabelece 30 dias para preparacdo do relatério de gestdo, que serd tanto
utilizado na Tomada de Contas Anual da CGU como na Prestagdo de Contas do Presidente da Repitiblica. O
documento traz instru¢des do que colocar “as atividades planejadas para o ano corrente; sua execuciao e
avaliacdo, por meio do cumprimento das metas fixadas e dos indicadores de desempenho utilizados” e a
estrutura bésica do relatério, com destaque para o item “VI. Resultados — Incidéncia Social”.

Ainda tratando de 2003, o Secretario Federal de Controle Interno, pelo Memorando-Circular n° 146,
orientou as diretorias da SFC e algumas coordenacdes especificas de como apresentarem as partes do relatdrio
que comporiam a Tomada de Contas Anual da CGU - 2003. O prazo fixado foi de 19 dias, em funcdo de
determinacgdo externa (Ciset/PR)

Durante a fase de preparagdo do relatdrio de atividades de 2004, foi editado o Memorando-Circular n°
008/DG/SFC/CGU-PR, de 10/01/2005, por meio do qual o Secretario Federal de Controle Interno fixou 19 dias
de preparacdo de relatério que comporia o processo de Tomada de Contas Anual da CGU - 2004. O documento
referencia a IN/TCU n° 47/2004 e DN/TCU n° 62/2004 (item 4 do Anexo II) para sinalizar que o relatério deverd
conter informacdes afetas aos resultados dos trabalhos de auditoria e fiscalizacdo, pessoal, e de TCU.
Especificamente em relagdo a competéncia das diretorias finalisticas envolvendo a “Avaliacdo dos resultados da
execucdo dos programas governamentais e/ou das agdes administrativas” ponderou que ndo deveriam compor o
texto informativo:

conceitos e descrigdes dos fluxos dos programas, por estarem contidos na Parte do Ministério; resultados

financeiros ndo quantificados; descri¢do pormenorizada de procedimentos de atuacdo do controle interno e mencdo
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a documentacio interna, bem como a utilizacio de termos préprios da atividade do controle; termos incompativeis
com a pratica  auditorial (“suspeitas”,  por  exemplo); e constatacdes de  pequena
materialidade/importancia/relevancia (SFC, 2004, 2).

Especificamente em relacdo ao Anexo, que deveria ser utilizado pelas areas para facilitar consolidacio e

a apresentacdo das informagdes, cabe destaque dois campos:

Resumo dos Resultados das Ac¢des de Controle (4)

Informar somente os principais resultados da atuacéo do controle interno, positivos ou negativos. Para os negativos,
indicar, de forma resumida, os problemas relevantes (irregularidades/impropriedades) e a representatividade dos
problemas detectados em relagdo a amostra analisada (ex.: de X contratos analisados, a
irregularidade/impropriedade foi detectada em y % desses contratos). Informar como resultado apenas as

irregularidades/impropriedades os problemas que ja foram comunicados ao gestor.
Medidas adotadas pelo gestor (5)

Informar as medidas efetivas adotadas pelo gestor, destacando as boas préticas gerenciais advindas da acdo do

controle interno(SFC, 2004, 4)

No ano seguinte, de forma semelhante, o Memorando-Circular n° 194/DG/SFC/CGU-PR, de
22/12/2005, também apresentou orientagdes para a composicio do relatério anual, dividindo-o em duas partes:
dados de cardter geral (informagdes a respeito da quantidade de agdes de controle executadas, municipios
fiscalizados, etc.) e dados de cardter especifico (resultados das a¢des de controle executadas pela SFC e unidades
descentralizadas da CGU). Os registros colocados na parte especifica foram regulamentados, mediante a
discriminacéo de nove campos, dos quais se destaca:

2.9) Resultados Alcangados: descrever, quando possivel, os resultados advindos da atua¢do do Controle Interno,

tais como melhorias, recursos devolvidos, alteracdo de legislagdes, etc. Deverd também ser indicado neste campo

(dltimo pardgrafo), quando for possivel mensurar, o valor estimado, relativo ao possivel prejuizo ou dano causado

ao erdrio, além de valores relativos a melhorias ou economia potencial. Quando ainda ndo houver resultado

alcancado a ser inserido neste campo, identificar o0 motivo (por exemplo: “ainda aguardando a implementagdo de

providéncias”) (SFC, 2005, 4)

apenas.

Na organizagdo da PCPR de 2006, o Memorando-Circular n® 14/DC/SFC/CGU-PR estabeleceu o prazo
exiguo de 10, tendo em vista redugdo de prazo estabelecida pela Emenda Constitucional n° 50, de 14/2/2006.

Com referéncia ao ano de 2007, o processo de elaboragdo da Tomada de Contas 2007 da CGU e da
PCPR foi orientado mediante mensagem eletronica origindria da Diretoria de Planejamento e Coordenacdo das
Acdes de Controle, de 23 de janeiro de 2008 (13:05). O documento faz referéncias ao Plano de Integridade
Institucional 2007 — 2010 e a Portaria CGU n° 1950, bem como traz anexo o arquivo utilizado ainda no més de
dezembro na preparagdo da Mensagem do Presidente de 2006. A referida mensagem assinala que o documento,
em relacdo a PCPR, deve primar pela concisdo, visto que cabe a esta SFC apenas 16 pédginas, assim como alerta
para a segregacdo nas quatro acdes de governo que compdem programa da CGU em 2007. J4 em relacdo ao
relatério de gestdo da Tomada de Contas 2007, por ser mais extenso, houve sugestio para que relatério se
ampliasse mediante a inclusdo de um anexo “onde cada coordenacdo fard a exposicdo dos principais resultados

nos programas de governo acompanhados, nos moldes dos anos anteriores (...) para manter a série histérica de



registro por programas, tendo em vista que este talvez seja o tinico documento publicado (internet) em que esta
SFC apresenta seus resultados detalhados.”

Em relagcdo ao Relatério de Gestdo do exercicio 2008, o Memorando-Circular n° 40/SE/CGU-PR, de
11/2/20009, tratou da questdo, sem maiores inovagdes, apenas realcou, objetivando a uniformidade, a necessidade
de observar as orientagdes contidas no “Anexo V — Modelo de Relatério de Gestdo” da Portaria CGU N° 2.238,
de 19 de dezembro de 2008. Ja o Relatério de Gestdo do exercicio 2009, o Memorando-Circular n° 1/SE/CGU-
PR, de 5/1/2010, mais uma vez solicitou aten¢do aos termos da Portaria CGU N° 2.270/2009.

Cabe mencionar também que houve ao longo dos doze anos analisados mudancas na estrutura dos

ministérios, contudo, antes vale anotar o significado das siglas.

Sigla Nome

MAPA Ministério da Agricultura e Agropecuaria
MC Ministério das Comunicagdes

Mcidades Ministério das Cidades

MCT Ministério de Ciéncia e Tecnologia

MDA Ministério do Desenvolvimento Agrario
MDIC Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
MDS Ministério do Desenvolvimento Social
ME Ministério dos Esportes

MEC Ministério da Educacéo

MF Ministério da Fazenda

M Ministério da Integragdo Nacional

MinC Ministério da Cultura

MJ Ministério da Justica

MMA Ministério do Meio Ambiente

MME Ministério de Minas e Energia

MP Ministério do Planejamento

MPS Ministério da Previdéncia Social

MS Ministério da Saude

MT Ministério dos Transportes

MTE Ministério do Trabalho e Emprego

Mtur Ministério do Turismo

Sistema S Coordenacao-Geral de Auditoria da Area dos Servicos Sociais

Em razdo da extingdo e criagdo de ministérios ao longo do periodo estudado foram promovidas algumas
adaptagdes, de forma a tornar a comparagdo mais continua possivel. Assim, no caso do Ministério da Assisténcia
Social — MAS, criado em 2003, e transformado em Ministério do Desenvolvimento Social — MDS em 2004, a
opcdo foi agrupar tudo em MDS. No caso do Ministério do Esporte e do Turismo, criado em dezembro de 1998
(MP n° 1.794-8) e desmembrado em dois ministérios (do Esporte e do Turismo) em janeiro de 2003, a op¢ao foi
separar os fatos atinentes a cada drea no periodo anterior a 2003. J4 o atual Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — MP, jd teve outras denominagdes: Ministério do Planejamento e Or¢amento — MPO, de
1995 a 1998, Ministério do Or¢amento e Gestdo — MOG, de janeiro a julho de 1999, e a partir de entdo a atual
nomenclatura. Ao conjunto de ministérios, foi criada agregada a drea denominada “Sistema S”, que representa o
setor especifico encarregado de controlar a drea de Servigos Sociais no ambito da SFC.

II1.2 — Das entrevistas realizadas
As entrevistas foram semi-estruturadas e tiveram o objetivo de captar a percep¢do dos envolvidos de

quais sdo os principais aspectos a respeito do resultado da atuacdo do controle interno. As respostas foram
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usadas essencialmente na secdo 4.3 desta dissertagcdo tendo em vista o objetivo definido para o capitulo IV, que

foi apresentar os conceitos essenciais associados a ideia de resultado, a sistematizacio dos resultados do controle

e a andlise do que tem influenciado a obtengdo desses resultados.

1.

AR

Qual o papel do Controle Interno no contexto da administragdo publica atual?
Quais sdo as principais atividades desempenhadas pelo Controle Interno?
Quais sdo os produtos do Controle Interno?

Quais sao os resultados do Controle Interno?

Como aferir os resultados do Controle Interno?

O que tem influenciado, positiva e negativamente, a obtencdo de resultados por parte do

Controle Interno?

No total foram realizadas 7 entrevistas nos meses de junho e julho de 2010 nos escritérios de cada

entrevistados. Os entrevistados autorizaram a gravagdo, a fim de permitir o melhor aproveitamento dos detalhes

assinalados durante o processo de coleta de dados. O perfil dos entrevistados foi discriminado no quadro a seguir.

Identificagdo Data Faixa Etaria Tempo de servigo
Entrevistado A | 22/06/10 | Entre 30 e 50 anos | Entre 10 a 20 anos
Entrevistado B | 23/06/10 | Acima de 50 anos | Entre 10 a 20 anos

Entrevistado C

23/06/10

Acima de 50 anos

Mais de 20 anos

Entrevistado D | 01/07/10 | Entre 30 e 50 anos | Entre 10 a 20 anos
Entrevistado E | 05/07/10 | Entre 30 e 50 anos | Entre 10 a 20 anos
Entrevistado F | 07/07/10 | Entre 30 e 50 anos | Entre 10 a 20 anos
Entrevistado G | 08/07/10 | Entre 30 e 50 anos | Entre 10 a 20 anos
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Anexo IV — Exemplos de Resultados da Atuacao do Controle Interno — 1998 a 2009

Ano

Ministério

Programa

Constatagdo e Recomendagao

Resultado da Atuagao do Controle Interno

1

1998

MDA

Aquisi¢des de Iméveis
Rurais

As auditorias realizadas pela SFC na area de aquisicdes de imdveis rurais para o
programa de Reforma Agréria (...) Foram apontadas a

valiagdes desfavoraveis ao Incra, nos diversos estados, que chegaram a R$ 20,5 milhdes.

(...) estéo contribuindo para aprimorar os processos de compra e reduzir custos. Um dos principais resultados foi a alteragao da
legislagdo que disciplina os procedimentos de vistoria e avaliagdo de imoveis rurais. Por considerar isoladamente as
benfeitorias, as pastagens, a terra nua e a cobertura floristica, a avaliagdo terminava, freqiientemente, por onerar o valor total
do bem, em relagdo aos pregos praticado no mercado.

2

1998

MinC

Lei de Incentivo a
Cultura

As 715 fiscalizagdes "in loco" realizadas representaram um acompanhamento de 44,22%
dos 1.617 convénios firmados pelo MinC(...)Um dos programas acompanhados foi o de
Fomento a Produg&o Cultural — Projeto “Bandas”, onde foi feita a fiscalizagdo de 84% dos
municipios beneficiados constatando-se, na sua maioria, a adequada utilizagdo dos
instrumentos recebidos sendo que as impropriedades de uso, guarda e armazenagem
foram informadas aos gestores para as devidas corregdes.

(...) aperfeicoamento dos processos de trabalho e dos controles internos; (...) acabou com o pagamento da taxa de
administragdo dos 6rgdos publicos para intermediarios da iniciativa privada na apresentagéo de projetos; (...) normatizou
diversos procedimentos quanto a apresentag&o, a analise e a aprovagao dos projetos, liberagdo e movimentag&o dos recursos

3

1998

MPS

Servigos de
arrecadagdo e
pagamentos

Sugestdes da Auditoria de Acompanhamento realizada pela SFC na Diretoria de
Administracdo Financeira do INSS para identificar e avaliar os precos pagos pelo Instituto
a rede bancéria em contratos de prestagdo de servigos de arrecadagdo e pagamentos de
beneficios comegam a ser implementadas, reduzindo custos e racionalizando o processo.

(...) reduzindo custos e racionalizando o processo. (...) alteragéo da periodicidade da Guia de Contribuicdo Individual (...)
diminuiu a quantidade de documentos processados pelos bancos e reduziu as despesas com processamento em 25%.

4

1998

MS

DPVAT

Em auditoria no Fundo Nacional de Salde (FNS), a SFC constatou que as Companhias
Seguradoras deixaram de recolher ao FNS, em 1997, cerca de R$ 450 milhdes. Antes da
publicagéo do Decreto, as Companhias Seguradores eram responsaveis pela arrecadagéo
do seguro, devendo repassar 50% do valor total recolhido ao SUS, para indenizar as
vitimas de acidentes de transito, nos casos de morte, invalidez ou despesas médico-
hospitalares. Apds o0 pagamento obrigatério pelos proprietarios de veiculos, os recursos
iam para a conta corrente da Federag&o Nacional das Empresas de Seguros Privados e de
Capitalizagéo (Fenaseg) que, 27 dias depois, repassava 50% do valor para o Instituto de
Resseguros do Brasil (IRB). Somente apds 5 dias Uteis, o IRB depositava os recursos na
conta do SUS.

A partir da publicagdo do Decreto 2.867/98, o DPVAT passara a ser pago com o Imposto de Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA) e repassado diretamente a conta do Fundo Nacional de Saude (FNS) (...), sem qualquer retengdo, da
seguinte maneira: 45% para o FNS, 5% para o Departamento Nacional de Trénsito e 50% para as companhias seguradoras.

5

1999

MME

Prodeem

A auditoria realizada no DNDE teve por objetivo avaliar a gestéo operacional do Programa
de Desenvolvimento Energético dos Estados e Municipios - PRODEEM .

As sugestdes oferecidas permitiram incrementar a eficiéncia dos processos, conferindo maior eficacia & gestdo do Programa.
(...)[notadamente por conta da realizagéo de] fiscalizagdo para avaliagdo da implantagdo dos sistemas de desenvolvimento
energético.(...Jo que resultou na elaboracdo de novo Planejamento Estratégico, consoante as diretrizes estabelecidas pelo
Ministério, bem como na implantag&o de uma ampla reestruturagdo da Empresa.

6

A Assisténcia Hospitalar, um dos componentes do projeto Manutengdo e

[Aprimoramento do] cadastro das Unidades Prestadoras de Servigos - UPS [mediante] inclusdo dos pagamentos realizados no
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1999

MS

Manutengao e
Operacionalizagdo do
SUS (Assisténcia
Hospitalar, Piso de
Atencao Basica e
Programa de Satde da
Familia)

Operacionalizagdo do SUS, tem como objetivo financiar o atendimento medico
ambulatorial e hospitalar a populagéo, por meio da disponibilizagdo dos recursos para os
gestores estaduais e municipais, em condigdo plena do sistema, que utilizam esses
recursos para pagamento dos servicos prestados pelos estabelecimentos de saude
(.--)Ainda sobre o recadastramento, realizou-se verificagéo sobre a consisténcia dos dados
recolhidos, mediante amostra de fichas cadastrais referentes a 461 municipios (...)
correspondente a um universo de 3.525 municipios (...). Tal verificagdo, dimensionada
para oferecer resultados com nivel de confianga de 95% sobre o universo de interesse,
trouxe informagdes que estdo subsidiando a tomada de importantes decisdes dos
gestores, quanto aos desdobramentos de seus trabalhos.

SIAFI [com] melhorias no controle das despesas [e]necessidade de introdugdo de aperfeicoamentos no préoprio processo de
recadastramento/cadastramento geral das UPS (...)levou a melhorias no controle das despesas que, ao final, acabaram
evidenciando a necessidade de introdugao de aperfeigoamentos no proprio processo de recadastramento/cadastramento geral
das UPS, entdo em execucéo.

7

2000

MJ

Reestruturagéo do
Sistema Penitenciario

Uma das acdes implementadas no Programa [Reestruturagdo do Sistema Penitenciario]
(...) tem por finalidade construir e adequar estabelecimentos penais, reestruturando o
sistema. Nessa agdo, o Controle Interno, além dos trabalhos de acompanhamento
efetuados diretamente junto ao o6rgdo gestor, planejou 109 fiscalizagdes nas obras
recebidas, sendo 46 executadas no exercicio, cujos relatérios foram encaminhados ao
gestor responsavel com providéncias a serem implementadas. No exercicio de 2000, em
decorréncia de recomendagdes da SFC

Em decorréncia de recomendagdes da SFC , o gestor responsavel pela agdo passou a desenvolver controles que visam o
acompanhamento da execugdo dos projetos (...) a construgéo, reforma e investimentos em equipamentos, quais sejam:
acompanhamento in loco; solicitagdo de relatérios de acompanhamento de obra; e solicitagdo de relatérios de
acompanhamento de obra, a ser elaborado periodicamente por técnicos do Estado e enviado ao DEPEN para atualizagéo do
andamento da obra.

8

2000

MPS

Atencéo a Pessoa
Portadora de
Deficiéncia

O Programa “Atencéo a Pessoa Portadora de Deficiéncia” destina-se a prevenir a
incidéncia das deficiéncias, assegurar o atendimento integral e contribuir para habilitagéo e
reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncias que ndo possuam meios de prover a
prépria manutengdo e nem de té-la provida por sua familia. O Programa “Valorizagéo e
Saude do Idoso” destina-se a promover a valorizagdo das pessoas idosas carentes, com
67 anos de idade ou mais, no que concerne a sua salde, a promogdo de sua
independéncia funcional e a assisténcia social

Atuacéo do controle interno nesses Programas resultou na adogéo de medidas, por parte do gestor, no sentido de que fosse
elaborado instrumento de avaliagdo social dos requerentes dos beneficios, de modo a assegurar que as suas condigdes sociais
e econdmicas permitam enquadra-los como beneficiarios, bem como o estabelecimento de prioridades nos processos de
revis@o dos beneficios, inclusive com criagéo de sistema de registro de beneficiario e de agendamento da Revis&o prevista em
lei

9

2000

MTE

Plano Nacional de
Qualificacéo
Profissional-Planfor

Buscando acompanhar o desenvolvimento dos Planos Estaduais-PEQ, a SFC iniciou um
processo de fiscalizago (...) foi estabelecida, para fins de fiscalizagdo da execugdo dos
cursos, em cada unidade da federagdo, uma amostragem de turmas, projetada para
apresentar um nivel de confianga de 95% e um erro estimado de 5%, resultando na
solicitagdo de 14.752 fiscalizagbes abrangendo: 885 entidades contratadas para
ministrarem cursos 9.116 turmas em um universo de 53.596 das entidades cujos dados
foram fornecidos para a SFC; 1.912 municipios em um universo de 3.815 participantes do
PEQ. O resultado dos trabalhos, com 65% das fiscalizagdes concluidas, possibilitou 8 SFC
a emissdo de notas técnicas referentes ao andamento do PEQ, em 3 estados, com
informagdes, fatos apurados e importantes recomendagdes ao gestor. Além disso, em
atendimento & solicitagdo do Secretario-Executivo do Ministério do Trabalho e Emprego -
MTE, a SFC realizou Auditoria Especial para apurar denuncias formuladas pela imprensa,
envolvendo a Secretaria de Trabalho no DF, cujos resultados concorreram para a
instauragéo de Tomada de Contas Especial no respectivo convénio.

Diante dos fatos apurados pelo Controle Interno, o MTE adotou algumas medidas visando dar maior transparéncia e eficiéncia
a execucao das agdes de qualificagéo profissional, quais sejam: a) publicagdo da Resolugdo n° 234/2000, que define as
entidades que podem ser contratadas no &mbito do PLANFOR {...); b) implementagdo do Sistema de Integragdo das Agdes de
Qualificagéo Profissional e Intermediagdo do Emprego e Seguro Desemprego - SIGAE, que objetiva a alimentag&o, “on line”
das informagdes acerca da execugdo dos cursos (...) c) instituicdo da Comisséo Consultiva de Avaliagdo de Programas e
Politicas Publicas de Emprego- CCAPPE (...) [com a fungdo de] avaliar o desempenho de programas de governo (...) ; d)
instituicdo da Comisséo Consultiva de Superviséo e Acompanhamento de Programas-CCSAP...); e) criagdo da “Ouvidoria do
Planfor” para recebimento de reclamagdes, denuncias (...). A SFC encaminhou ao MTE proposta para definigdo de Termo de
Referéncia, bem como um Referencial Minimo, com a finalidade de orientar a contratagéo das entidades que realizardo
supervisao operacional nas agdes desenvolvidas no &mbito do PEQ.
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2001

O exame abrangeu o universo de 122 municipios contemplados com recursos do
programa no Orgamento de 2000, para avaliagdo da totalidade das transferéncias

O MinC, a partir dos resultados obtidos em trabalho empreendido pelo Gerente para avaliagdo do projeto - no qual constatou a
baixa qualidade do acervo bibliografico disponibilizado nas bibliotecas implantadas - bem como considerando as constatagdes
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MinC

Produgéo e
Intercambio de
Eventos e Implantacdo
de Bibliotecas Publicas
em cada Municipio.

publicas. Os resultados da avaliagdo serviram para corrigir disfungdes aferidas pelos
trabalhos de 128 fiscalizagdo in loco. Do universo demandado, 51% apresentam-se
finalizados, sendo as principais constatacbes: ndo implantagdo de bibliotecas, itens
adquiridos ndo encontrados e/ou ndo entregues, aquisigdo com pregos acima da média de
mercado; auséncia de divulgagdo do apoio do MinC, irregularidades nos processos
licitatérios, local inadequado/provisorio.

e recomendacdes da SFC, modificou a metodologia de execugdo da Agdo Governamental (...) MinC adotou o sistema de
compra centralizada do acervo bibliografico e estantes, promovendo a doagdo do Kit-basico aos Municipios interessados e
selecionados para implantarem uma biblioteca publica.
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2001

MEC

Programas Toda
Crianga na Escola,
Alimentagdo Escolar

A avaliagdo sistematica desta Acdo pelo Controle Interno vem desde 1998 e, em 2001,
objetivou aferir a atuacdo e o funcionamento dos CAE, em conformidade com suas
atribuicdes legais, a partir do envio de questionarios para 4.351 conselhos. Obteve-se
resposta de 63% , sendo que a analise preliminar dos dados informados por membros dos
conselhos sinaliza para uma atuagao em processo de evolugdo no desempenho de suas
atribuigdes, necessitando, ainda, de maior apoio em capacitacéo e logistica. Em razéo da
transferéncia automatica de recursos e da dispensa do acompanhamento da execugéo do
PNAE pelo ¢rgdo transferidor (art. 34 § 8° da LDO 2002), é necessario que se dé
prosseguimento a normatizagdo do PNAE, visando criar mecanismos de controle
especificos.

A SFC esta trabalhando em articulagdo permanente com o gestor federal, no sentido de aperfeicoar o acompanhamento e
controle da Agao, sugerindo, por exemplo, a realizagéo de treinamentos especificos dos CAE e a obrigatoriedade de prestagdo
de contas trimestral em audiéncia publica para o legislativo local. Registre-se ainda a inclusdo no orgamento/2002 da Agao
Capacitagdo de Conselheiros para o Exercicio do Controle Social, capacitagdo esta que devera ser precedida pela
manualizagdo dos procedimentos a serem realizados nas diversas fases da Acdo PNAE, desde a liberagdo dos recursos
(planejamento prévio de sua utilizagéo) até a prestagéo de contas para o gestor federal. Outra situagdo ainda pendente é o
registro das transferéncias voluntarias no SIAFI, & semelhanca dos registros daquelas realizadas mediante convénio.
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2001

MPS

Programa Atengéo a
Pessoa Portadora de
Deficiéncia

Foi monitorada a implementagdo das recomendagdes feitas ao gestor, relativas aos
problemas detectados em 2000, tais como auséncia de sistematica de revisdo do BPC
(com planejamento por exercicio), o sistema ndo marca as revisdes efetuadas; atrasos na
revisdo e ndo adogéo de providéncias dos beneficios ja revisados, a falta de informagdes
do beneficiario no processo de revisdo e a probabilidade de pagamento indevido
(aproximadamente R$ 800 milhdes).

O resultado desse monitoramento motivou reunies com os gestores, ficando acertada a implementagdo das seguintes
providéncias: alterago das espécies 87 e 88 no Sistema SISBEN, com inclusdo de datas de revisdes por beneficio, geragao
de Relatério Gerencial para o planejamento da revisao sistematica dos Beneficios LOAS, por Geréncia/Agéncia, discriminando
0s municipios, e alimentagdo no sistema das informagdes obtidas pelas revisdes dos beneficios LOAS.
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2001

MS

Programa Prevengéo e
Controle da Dengue,
Agéo Erradicagao do
Aedes aegypti para
Prevencao e Controle

da Dengue,

As constatagdes advindas dos trabalhos indicam que a utilizagdo dos recursos repassados
pelo Governo Federal ndo vém sendo aplicados, de forma apropriada, em 76% dos
Municipios, no que tange ao controle do mosquito € & mobilizagdo da populacéo, 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/fiscalizagéo e, nos Municipios, monitoramento entomolégico deficiente,
gerenciamento inadequado de inseticidas, auséncia de campanhas de esclarecimento,
insuficiéncia/inadequagéo de equipamentos/veiculos adquiridos, realizagdo 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 reviséo da logistica do Programa, de forma a contemplar
0 acompanhamento da execugdo nos dmbitos estadual e municipal e estabelecimento de
medidas restritivas/punitivas para o0s entes que n&o cumprirem com suas
responsabilidades, critérios objetivos de distribuicdo de veiculos/equipamentos e controle
sistematico para fornecimento de inseticida, melhoria da capacitagdo de coordenadores e
agentes e investimento em campanhas de conscientizagdo da populagéo.

Em decorréncia do cenério apresentado, 0 MS, no exercicio de 2001, atuou principalmente no sentido de sanar as deficiéncias
apresentadas, exercendo mais fortemente o acompanhamento da execugdo das atividades de combate ao vetor na esfera
municipal e priorizando as agdes do programa nas localidades classificadas como mais criticas.
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2002

Para avaliagdo da execugdo do referido Programa, a Secretaria concentrou-se na Agéo
Implantagéo de Bibliotecas Publicas em Cada Municipio (...) Foram avaliados os objetos

Nos exercicios de 2001 e 2002, O MinC, a partir dos resultados obtidos em trabalho empreendido pelo Gerente para avaliagdo
do projeto - no qual constatou a baixa qualidade do acervo bibliografico disponibilizado nas bibliotecas implantadas - bem como
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MinC

Prog. Livro Aberto

dos convénios firmados em 122 municipios contemplados (...) O produto final do trabalho,
concluido em 2002, foi encaminhado ao gestor e apresentou como principais
constatagdes: ndo implantagdo de bibliotecas; itens adquiridos ndo encontrados e/ou ndo
entregues; aquisicdo com pregos acima da média de mercado; promogao pessoal pela
utilizagdo indevida de nomes de pessoas vivas em bens publicos; auséncia de divulgagéo
do apoio do MinC, irregularidades nos processos licitatorios, local inadequado/provisério.
(...) Ademais, das bibliotecas visitadas foram encaminhados 568 questionarios, nos quais
foram avaliadas questdes como a facilidade de acesso a biblioteca; instalagdes e espago
fisico, iluminagdo, ventilacdo e aspectos visuais; conforto e adequabilidade do espago e do
mobiliario colocado a disposicdo em relagdo a quantidade de usuarios; quantidade e
qualidade de titulos...)

considerando as constatagdes e recomendagdes da SFC, modificou a metodologia de execugdo da Agdo Governamental.
Diferentemente dos anos anteriores, quando firmava convénios para descentralizagéo de recursos, no final do ano de 2000, o
MinC adotou o sistema de compra centralizada do acervo bibliografico e estantes, promovendo a doagdo do Kit-basico aos
Municipios interessados e selecionados para implantarem uma biblioteca publica.
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MEC

Bolsa Escola

Em 2002, foi realizada auditoria de acompanhamento na Secretaria do Programa Nacional
Bolsa Escola e foram constatadas fragilidades, informadas ao gestor, dentre elas
destacamos: processos de adesdo formalizados em desacordo com a legislagao,
procedimentos de cadastramento sem a verificagdo da consisténcia dos dados e
acompanhamento incipiente dos controles de freqiéncia. Dando continuidade aos
trabalhos de avaliagdo do Programa, foram demandadas 76 agbes de controle, em
realizagdo, a fim de avaliar a execugdo do Bolsa Escola, a partir da verificagdo do
cadastramento das familias, dos controles exercidos pelas prefeituras, do pagamento aos
beneficiarios e da existéncia e funcionamento dos conselhos municipais, bem como dos
mecanismos de acompanhamento e controle da Agao.

Visando corrigir as disfuncbes apontadas por esta Secretaria em 2001, o gestor federal adotou as seguintes providéncias:
padronizou as normas de operacionalizagéo para o controle de freqiiéncia dos alunos beneficiados pelo Programa, devido a
auséncia de informagdes para transmissdo da frequiéncia escolar, e implantou agdes relacionadas a orientagdo dos Conselhos
de Controle Social, com a realizagéo de seminarios.
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2002

Mi

Finor

As acdes de controle empregadas pela SFC revelaram deficiéncias estruturais e
operacionais nos entes publicos responsaveis pela gestdo do FINOR, agravados apés a
extingdo da SUDENE, pela total falta de estrutura colocada pelo MI & disposicdo da
Inventarianga daquela extinta autarquia - a qual foram delegadas, dentre outras, as
atribuicdes de gestdo do Fundo. Adicionalmente, foi constatada a falta de providéncias
tempestivas quanto ao andamento das apuragdes de irregularidades, em curso naquela
Inventarianga.

Esta Secretaria teve importante atuagéo no grupo de trabalho designado pelo Ministério da Fazenda, voltado para a discussao
da atual sistematica de concessao dos incentivos fiscais em favor dos Fundos de Investimentos Regionais e formulagdo das
premissas basicas que nortearam a regulamentag&o do Fundo de Desenvolvimento da Amazénia - FDNE, Decreto n° 4.253, de
31/05/2002.
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2002

MTE

Plano Nacional de
Qualificacéo
Profissional-Planfor

No inicio do exercicio de 2002, foi realizada auditoria de avaliagdo de gestdo no
Departamento de Qualificagéo Profissional da Secretaria de Politicas Pubicas de Emprego
- DEQP/SPPE/MTE, relativo ao exercicio de 2001, tendo sido verificadas, dentre outras,
as seguintes constatagdes: alimentacéo intempestiva e incompleta de dados dos cursos de
qualificagdo profissional no SIGAE, por parte das entidades executoras; metas previstas
pelo Gestor do Planfor aquém das realizadas; reincidéncia de falhas,
impropriedadesfirregularidades de gestdes anteriores; e n&do atendimento as
recomendacdes propostas por esta SFC, por meio das Notas Técnicas no que se refere as
fiscalizagbes realizadas, referente ao exercicio de 1999. Com referéncia a esta Ultima
constatagdo, releva acrescentar que as Notas Técnicas advém dos resultados
consolidados das 12.192 fiscalizagbes realizadas nos PEQs, iniciadas em 1999 e
concluidas em 2001. As principais recomendagdes do Controle Interno ao MTE foram no
sentido de adotar medidas de aprimoramento dos mecanismos de controle e providéncias

Os trabalhos realizados pela SFC ensejaram que o MTE adotasse medidas para o aperfeicoamento do Programa, relacionadas
com o planejamento, a execugdo e o monitoramento das agdes de qualificagdo profissional. Dentre as principais medidas
adotadas pelo Ministério destacam-se: aprimoramento do Sistema SIGAE; instauragdo de Tomadas de Contas Especiais; ndo
aprovacéo das prestagéo de contas, em alguns estados com indicativos de irregularidades; e reestruturagdo das competéncias
das Comissdes Estaduais de Emprego. (...) O MTE, a partir das recomendagdes realizadas por esta Secretaria tomou varias
providéncias, tais como: determinou a Secretaria de Politicas Publicas de Emprego o sobrestamento da anélise da respectiva
prestagdo de contas, até que fossem concluidas as apuragdes por parte do MTE; imediata suspens&o do repasse de recursos;
e constituicdo de Comiss&o para proceder a analise minuciosa das constatagdes da SFC, apurando eventuais irregularidades
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de aprofundamento das investigagdes e apuragéo 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.
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2003

MEC

Programa de
desenvolvimento do

ensino de graduagao -

funcionamento de
cursos de graduagéo

A estratégia do controle interno contempla o exame dos contratos estabelecidos pelas
IFES; a compatibilidade legal dos casos de acumulagdo de cargos publicos, por meio de
batimento de bases de dados (Sistema de Administragdo de Pessoal — SIAPE, e o banco
de dados da Relagéo Anual de Informagdes Sociais - RAIS do Ministério do Trabalho e
Emprego - RAIS/MTb) e a relacéo entre as IFES e suas Fundagdes de Apoio. Os trabalhos
realizados tém demonstrado que as IFES vém apresentando impropriedades e
irregularidades administrativas na gestao, sendo que parte consideravel reincidéncia. Um
mapeamento desses problemas foi consolidado e encaminhado a SESu por meio da Nota
Técnica n.° 735 DSEDU/DS/SFC/CGU-PR, de 22.8.2003. Foi recomendado aquela
Secretaria que promovesse a formacéo de um grupo de trabalho para avaliar as questdes
que dificultam a gestdo das IFES, uma vez que estas podem estar na raiz de muitas
impropriedades/irregularidades verificadas na relagdo IFES/Fundagdes de Apoio. Também
foi recomendado a formagdo de um Grupo de Trabalho Interministerial para discutir a
questdo da autonomia universitaria, objetivando incorporar a dessa discussdo pontos
relevantes quanto ao controle dos gastos publicos na esfera do ensino superior, dado que
0 assunto ndo pode ser tratado de forma corporativa. Como resultado, foram publicados a
Portaria SESu n.° 34, de 3.9.2003, e o Decreto Presidencial de 20.10.2003, dando
encaminhamento as recomendagdes.

Apos recomendagdes, foram criados dois grupos de trabalho (portaria SESu n.° 34 e Decreto de 20.10.2003), com vistas a
discutir a autonomia universitaria
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2003

MS

Programa Controle da
Hanseniase e outras
Dermatoses -
Tratamento da
Hanseniase e outras
Dermatoses

As agdes de controle, realizadas em 180 municipios sorteados, tiveram como objetivo
avaliar a execugéo das diversas agdes de prevengéo e controle da Hanseniase tais como
treinamento de recursos humanos, campanhas de esclarecimento e vigilancia
epidemiolégica. Dos 180 municipios fiscalizados, destacam-se como principais
ocorréncias: em 31 municipios constatou-se divergéncias entre as informacdes
epidemiologicas produzidas pelas Secretarias Estaduais e as Secretarias Municipais de
Saude; em 9 municipios, verificou-se a ndo realizagdo de campanhas de esclarecimento a
populagdo sobre o programa da Hanseniase; e em 5 municipios, verificou-se caréncia na
realizagdo de treinamentos para os profissionais de saude que atuam no programa da
Hanseniase.

Face as situagdes levantadas, a SFC recomendou a Secretaria de Vigilancia em Saude - SVS incrementar a descentralizagao
das agbes de combate & hanseniase; aumentar a periodicidade das campanhas educativas; realizar treinamentos regulares no
intuito de tornar mais efetiva a execugdo do Programa por parte dos municipios; aprimorar o fluxo de coleta das informagdes
epidemiologicas nos niveis estadual e municipal e implementar estratégias e agdes continuadas nos ambitos federal, estadual
e municipal que compdem o “Plano Nacional de Mobilizagdo e Intensificagdo das Agdes para a Eliminagdo da Hanseniase e
Controle da Tuberculose”. O Ministério da Saude vem atuando no sentido de sanar as deficiéncias apresentadas, exercendo o
acompanhamento da execugéo das diversas atividades que compdem o programa nos estados e municipios. Espera-se até o
final de 2005, conforme proposicdo da Organizacdo Mundial de Salde - OMS e apoiada pelo Brasil, atingir a meta de
eliminagdo da hanseniase, ou seja, menos de 1 caso por 10 mil habitantes.
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2003

MC

Plano Geral de Metas
de Universalizagdo

As agdes da Secretaria Federal de Controle Interno indicaram pendéncias no cumprimento
de metas de universalizagdo por parte de concessionarias do servigo telefonico fixo
comutado. Constatou-se, também a ndo disponibilizagdo de atendimento pessoal a
usudrios na quase totalidade dos municipios.

A Agéncia Reguladora informou a adogdo de medidas corretivas implementadas, direcionadas a deflagragdo de agéo de
fiscalizagdo especifica e a instauragéo de procedimento administrativo por descumprimento de obrigagbes contratuais e
regulamentares, como por exemplo o Regulamento de Sang&o em 18 de julho de 2003, por meio da Resolugdo Anatel n® 344.
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MS

Na fiscalizagdo realizada nos Estados de MG, SC, MS, RN e AM foram registradas, em
sintese, as seguintes constatagdes: 1) Inconsisténcia entre os recibos de dispensacéo e os
faturamentos constantes do Sistema de Informag&o Ambulatorial - SIA/SUS (Interferon Alfa

1) A SCTIE informou, por meio do Oficio n° 361/GAB/SCTIE/MS, de 10.10.2005, que elaborou a Nota Técnica n® 14/CGPAGP/
DAF/SCTIE, por meio da qual notifica as Secretarias Estaduais de Salide sobre o conteido das constatagdes levantadas por
esta CGU, entretanto essa Nota encontra-se na Assessoria Juridica/SCTIE e, ainda, néo foi enviada aos Estados. 2) A SCTIE
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Assisténcia
Farmaceutica -
Assisténcia Financeira
para Aquisicéo e
Distribuigao de
Medicamentos
Excepcionais

Peguilado e outros medicamentos) - incidéncia em 80% dos estados visitados. 2)
Divergéncia entre o quantitativo de medicamentos dispensados, no periodo de janeiro a
junho/2004, fornecido pelas Secretarias Estaduais de Satde e o quantitativo faturado junto
ao Ministério da Saude - incidéncia em 80% dos estados visitados. 3) Interrupcéo do
tratamento por falta de medicamentos - incidéncia em 20% dos estados visitados.4)
Auséncia de documentagdo obrigatoria nos processos — incidéncia em 100% dos estados
visitados. (...) Recomendagdes: 1) Solicitar a0 FNS a glosa das APAC reembolsadas
indevidamente. 2) Estabelecer, com base no protocolo clinico federal, filtros com os limites
das quantidades maximas possiveis a serem dispensadas; e desenvolver e implementar
nas unidades estaduais de distribuicdo de medicamentos excepcionais, um sistema
informatizado para o controle de estoques, cadastramento dos pacientes, autorizagdo das
APAC, dispensagdo dos medicamentos e seu faturamento automatico, aumentando a
eficiéncia do processo de atendimento a populagdo e fortalecendo os mecanismos de
controle.(...)

promoveu a instalagdo de uma critica no sistema de solicitagéo das APAC, por meio da qual s6 é possivel, atualmente, realizar
o faturamento de um Unico tratamento com o Interferon Peguilado, por paciente, porém conforme verificado pela CGU, apenas
26 dos 226 procedimentos de medicamentos excepcionais possuem criticas no sistema SIA/SUS. 3,4,6,8 e 9) A SCTIE
informou que esta iniciando um trabalho de captagéo de dados das Coordenagdes Estaduais de Assisténcia Farmacéutica, e a
realizagdo de oficinas voltadas a reorientagéo das agdes em Assisténcia Farmacéutica, e afirmou que quando o controle de
movimentagdo de estoques é eficiente, tem-se como resultado menor possibilidade da falta de medicamentos a populagao, o
que so ocorreria, neste caso, se a Programagéo e os recursos orgamentarios forem insuficientes/inadequados a realidade local.
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2005

ME

Esporte e Lazer na
Cidade

Em decorréncia do Projeto de Sorteio Publico de Municipios, foram realizadas 136 agdes
de controle para verificar a execugdo da Agdo de Implantagcdo de Nucleos de Esporte
Recreativo e de Lazer, dentre as 128 municipalidades fiscalizadas pela CGU com
execugdo de Programas do Ministério do Esporte. Nesse contexto, foram verificadas as
seguintes impropriedades: 1) Em 73 das 136 agdes de controle realizadas em Municipios
executores dessa Agdo, ou seja, em 53,68% das fiscalizagbes realizadas, constatou-se
descumprimento ao art. 2° da Lei n.° 9.452, de 20.3.1997, que trata das notificacbes de
liberagdo de recursos federais. 2) Constatou-se em 13 das 136 agdes de controle
realizadas para acompanhamento dessa A¢éo, ou seja, em cerca de 9,56%, a ocorréncia
de obra paralisada. (...) Recomendagdes: 1) Recomendamos ao Ministério do Esporte que
instasse a Caixa Econdémica Federal/ME para a inclusdo de procedimento de fiscalizagédo e
orientagdo aos contratados da obrigagdo de guardar a estrita observancia a forma legal
prescrita; Informar a Camara Municipal respectiva do descumprimento ao dispositivo, com
vistas a adogao das providéncias pertinentes; e Com relagao aos contratos de repasse em
execugdo, encaminhe diligéncia aos tomadores dos recursos instando ao cumprimento
que trata a legislagdo em comento, observando por ocasido da analise da respectiva
prestagdo de contas o atendimento da prescri¢do legal. (...)

Em atendimento as recomendagbes emanadas por esta Secretaria Federal de Controle Interno/Coordenagéo-Geral de
Auditoria dos Programas da Area de Esporte, o Ministério do Esporte tem apresentado a adogao das seguintes providéncias: 1)
Foi providenciada pela Caixa a inclus&o, nos novos Contratos de Repasse, de clausula obrigando o Municipio beneficiario da
liberagéo de recursos a notificar os partidos politicos, os sindicatos de trabalhadores e as entidades empresariais, com sede no
Municipio da respectiva liberagdo, também no prazo de 2 dias Uteis, contado da data do recebimento dos recursos. 2) Os
gestores do Programa tém adotado medidas efetivas com vistas a retomada das obras paralisadas, por meio de realizagéo de
diligéncias as Prefeituras, sendo que, na maioria dos casos, verifica-se um avango no percentual de execugdo fisica do
empreendimento. 3) Os gestores do Programa tém realizado diligéncias junto as Prefeituras no intuito de corrigir as falhas
verificadas e de garantir o pleno atendimento do objetivo do Programa/Ag&o. 4) O Ministério do Esporte além de notificar o
tomador dos recursos para corregdo dos problemas detectados, passou a realizar levantamento dos Convénios e Contratos de
Repasse dos Municipios com problemas referentes a conservagao e manutencéo dos espagos esportivos, no intuito de montar
um banco de dados que demonstre tal situacdo, para que a liberagdo de novos recursos seja vetada/dificultada caso o
municipio seja classificado como “mal conservador” dos bens publicos.
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MT

Foram realizadas fiscalizagbes de campo objetivando o levantamento de dados priméarios
que possibilitassem a esta Controladoria formar juizo a respeito do cabimento ou n&o da
emergencialidade dos trechos contemplados no programa, bem como, dos custos das
obras de recuperagdo associadas. Isto significou o levantamento da situagdo do

Como resultado das analises verifica-se, que ao término da execugdo das obras referentes ao PETSE, houve uma melhoria
das condicdes de trafegabilidade e seguranga das rodovias contempladas. As fiscalizagdes mostraram que, 5 meses apds o
término das obras do PETSE, as condigdes de trafegabilidade e seguranga mantiveram-se em boa parte dos trechos, sendo
que os casos de sua ndo preservagao, relacionam-se ao desgaste natural do pavimento, que ja apresentava, anteriormente ao
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Programa Emergencial
de Trafegabilidade e
Seguranga nas
Estradas - PETSE e
do Programa de
Sinalizag&o nas
Rodovias Federais -
PROSINAL.

pavimento, e a respectiva filmagem, de 23.873,70 quildmetros de rodovias federais. Foram
produzidos e enviados, ao DNIT, para conhecimento e providéncias, 240 relatorios
preliminares. Estes relatorios apontaram diversas ocorréncias, envolvendo os anexos | e Il
as quais dizem respeito a formalidades legais e controle da execugéo.(...) Em seqléncia
aos levantamentos realizados em campo, tratou-se de analisar os processos de
contratagdo e demais documentos referentes a cada trecho do anexo |.

PETSE, comprometimento em sua capa asféltica, e em pequena parte, & ma execucdo dos servigos. Ocorréncias ja
comunicadas ao 6rgédo gestor competente para as providéncias corretivas.
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2008

MTE

Fundo de Amparo ao
Trabalhador

Diversos trabalhos na area (ndo consta do relatério informagdes detalhadas sobre as
constatagdes e/ou recomendacdes)

As constatages do controle interno permitiram ao gestor renegociar sistematicamente a diminuicdo da taxa de administragdo
no Fundo de Investimento do FAT, que em 2008 representou uma economia anual de cerca de R$ 3 milhdes.

25

2008

MT

Fiscalizagdo dos
Servigos de Transporte
Rodoviario
Interestadual e
Internacional de

A atuagdo da CGU se procedeu na sede da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT) e na Secretaria de Politica Nacional dos Transportes (SPNT/MT), com objetivo de
avaliar a proposta do novo modelo de outorga de permissdes para o transporte rodoviario
de passageiros, que deve substituir 98,5% das linhas em operag&o no pais até o final de
2009. As agdes de controle, efetuadas durante o ano de 2008, buscaram antever entraves
e dificuldades relacionadas ao processo licitatério, procurando colaborar para a
consisténcia dos estudos que embasaréo o certame.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) implementou algumas das recomendagdes exaradas, principalmente no
que se refere @ modificagdo do modelo de outorgas a ser adotado nas licitagdes, com a adogéo da definicéo de lotes que
incluissem tanto ligagdes mais rentaveis quanto menos rentaveis em um mesmo objeto de licitagéo, tendo em vista que o0 novo
modelo proposto prevé a realizagéo da licitagdo em bloco de ligagdes, intraregionais e inter-regionais. Como a ANTT n&o havia
concluido os estudos do novo modelo para realizar as licitagdes, foram publicadas as Resolugdes n° 2.868 e 2.869/2008, que
autorizaram as empresas prestadoras dos servigos publicos regulares de transporte coletivo rodovirio a continuar operando
esses servigos no regime de Autorizagdo Especial até o dia 31/12/2009. Além disso, a ANTT elaborou um novo cronograma,
com previsdo de realizar a licitagio em julho/2009, e vem desenvolvendo estudos que deram origem ao ProPass Brasil -

Passageiros Projeto da Rede Nacional de Transporte Rodoviério Interestadual de Passageiros.

26 Diversos trabalhos na area (ndo consta do relatério informagdes detalhadas sobre as = Recuperagdo de valores por pagamentos indevidos de beneficios no importe de R$ 286 milhGes dentre parcelamentos,
2009 constatagdes e/ou recomendacdes) consignacdes em folha e recolhimentos por GPS; criagdo de uma unidade de controle interno administrativo/operacional,
voltado para o monitoramento (por estratégias de acompanhamento e supervisdo) das situagdes apontadas pela Auditoria
. MPS : Interna, pela CGU e pelo TCU; melhoria dos sistemas relacionados ao processo de gestdo da informag&o previdenciaria; e
Prewdg neia Sogial edicdo de normativos intemos para otimizag4o da atividade de pericia médica, com adequagao da sua estrutura organizacional

asica e implantagdo de controles administrativos de assiduidade e produtividade
27 Diversos trabalhos na area (ndo consta do relatério informagdes detalhadas sobre as | Instituicdo e alteragdo de rotinas e fluxos operacionais e a realizagdo de verificagdes em assentamentos, objetivando a
2009 constatagdes e/ou recomendacdes) validagdo de dados cadastrais e a identificagdo das causas que ensejaram as inconsisténcias sobre a selegdo e a
VDA homologacéo dos beneficiarios da Reforma Agraria. Foram reformuladas, também, rotinas e procedimentos para a selegéo,

Assentamentos para
Trabalhadores Rurais

cadastramento e homologagao de novos beneficiarios do Programa.

28 Diversos trabalhos na area (ndo consta do relatério informagdes detalhadas sobre as  Instituicdo de mecanismos de gerenciamento remoto do acesso a internet e ao incremento dos esforgos nas agdes de
2009 constatagdes e/ou recomendacdes) fiscalizagdo “in loco”
MC
Programa Incluséo
Digital
29 Diversos trabalhos na area (ndo consta do relatério informagdes detalhadas sobre as  reformulagéo, pelo gestor, da regulamentagéo que orienta a selegdo dos parceiros, 0 acompanhamento da execugéo dos
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constatagdes e/ou recomendacdes)

instrumentos contratuais e a analise dos pleitos apresentados, visando a comprovagéo da capacidade técnica, financeira e

2009
ME operacional das entidades proponentes
Programa Segundo
Tempo
30 Diversos trabalhos na area (ndo consta do relatério informagSes detalhadas sobre as = Reforco na estratégia de implementag&o de nova versdo do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal;
constatagdes e/ou recomendacdes) aperfeicoamento nos mecanismos de monitoramento/controle utilizados pelo Ministério para a concesséo dos Beneficios do
2009 Bolsa Familia; e * elaboracdo de medida provisoria, convertida na Lei n°® 12.058/2009 que criou o indice de Gestio
MDS Descentralizada do Programa Bolsa Familia (IGD), cuja execugao financeira em 2009 atingiu mais de R$ 230 milhdes.
Programa Bolsa
Familia

Fonte: Prestagdo de Contas do Presidente da Republica (1998 a 2002) e Relatério de Atividades da CGU — Tomada de Contas Anual (2003 a 2009)
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¥
europass
Europass
Curriculum Vitae

Informagao pessoal

Apelido(s) / Nome(s) préprio(s)
Morada(s)

Telefone(s)
Enderego(s) de correio electronico

Nacionalidade
Data de nascimento

Sexo
Experiéncia profissional

Datas
Func&o ou cargo ocupado

Principais actividades e
responsabilidades

Nome e morada do empregador

Tipo de empresa ou sector

Datas
Funcao ou cargo ocupado

Principais actividades e
responsabilidades

Nome e morada do empregador

Tipo de empresa ou sector

Datas
Func&o ou cargo ocupado
Tipo de empresa ou sector

Datas
Func&o ou cargo ocupado
Tipo de empresa ou sector

Datas
Func&o ou cargo ocupado

Tipo de empresa ou sector

Ronald da Silva Balbe

SQN 304, Bloco G, Ap 301
70736-070 Brasilia (Brasil)

5561 3328-1322
ronald.balbe@cgu.gov.br

Telemével = 5561 996776-30

Brasileira
07 de Setembro 1969

Masculino

01/07/2007 - 27/09/2010
Diretor de Planejamento e Coordenagéo das A¢des de Controle da SFC/CGU-PR

orientar, aprovar e supervisionar a execugao das atividades de Controle da SFC; propor os
parametros e a metodologia a ser utilizada para elaboragdo do planejamento, garantindo sua
compatibilidade com as diretrizes e as metas da CGU; monitorar os resultados decorrentes de
recomendagdes de agbes de controle realizadas e encaminhadas para providéncias dos gestores
federais

Controladoria-Geral da Unido
SAS Quadra 1, Bloco A, 70000000 Brasilia (Brasil)

Administragao Publica E Defesa; Seguranga Social Obrigatéria

01/07/2003 - 30/06/2007
Diretor de Auditoria da Area Social da SFC/CGU-PR

Supervisionar o planejamento das agdes de controle interno no &mbito dos Ministérios da Saude,
Educagao, Previdéncia Social, Desenvolvimento Social, Justica e Esporte

Controladoria-Geral da Unido
SAS Quadra 1, Bloco A, 70000000 Brasilia (Brasil)

Administragao Publica E Defesa; Seguranga Social Obrigatéria

01/07/2002 - 30/07/2003
Coordenador-Geral de Auditoria de Programas da Area de Trabalho e Emprego da SFC/CGU-PR
Administragao Publica E Defesa; Seguranga Social Obrigatoria

01/02/2000 - 30/06/2002

Coordenador-Geral de Auditoria de Programas das Areas de Cultura, Desporto e Turismo da SFC/MF

Administragao Publica E Defesa; Seguranga Social Obrigatéria

01/08/1998 - 28/01/2000

Coordenador-Geral de Articulagdo Externa das Agdes do Controle Interno da Secretaria Federal de
Controle do Ministério da Fazenda SFC/MF

Administragao Publica E Defesa; Seguranga Social Obrigatéria
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Educagao e formagao

Datas = 01/10/2008 - 30/09/2010
Designacgao da qualificagao atribuida = Mestrado em Administragéo Publica

Nome e tipo da organizagédo de ensino | Instituto Universitério de Lisboa — IUL/Iscet (Departamento de Ciéncia Politica e Politicas Publicas)
ou formagdo = Lisboa (Portugal)

Datas = 28/08/2000 - 08/11/2001
Designacgéo da qualificagao atribuida | Especializagdo em Administragao Publica

Nome e tipo da organizagéo de ensino | Fundagdo Getulio Vargas
ou formagdo = Brasilia - DF (Brasill)

Datas | 01/03/1993 - 30/07/1994
Designacéo da qualificagdo atribuida | Especializagdo em Administragdo de Marketing

Nome e tipo da organizagéo de ensino | Faculdade de Ciéncias Contabeis e Administrativas Machado Sobrinho
ou formagéo | Juiz de Fora - MG (Brasilil)

Datas | 01/01/1991 - 30/07/1994
Designacéo da qualificagao atribuida = Economia

Nome e tipo da organizagéo de ensino | Universidade Federal de Juiz de Fora (Faculdade de economia e Administragdo)
ou formagdo = Juiz de Fora — MG (Brasil)

Datas | 01/01/1989 - 15/12/1992
Designagéo da qualificag8o atribuida | Administragéo

Nome e tipo da organizagéo de ensino | Faculdade de Ciéncias Contabeis e Administrativas Machado Sobrinho (Administragéo)
ou formag&o | Juiz de Fora - MG (Brasilil)

Aptidoes e competéncias
pessoais

Primeira lingua = Portugués

Outra(s) lingua(s)

Auto-avaliagao Compreensao Conversagao Escrita
Nivel europeu (*) Compreens&o oral Leitura Interacgao oral Produgéo oral
Inglés B Utilizador B Utilizador Bl . Utilizador Bl . Utilizador Bl . Utilizador
independente independente independente independente independente
Espanhol / Castelhano g, m:;g'gsj:;te B1 m:;g'gsj:;te A2 Utilizador bésico| A2  Utilizador basico| A2  Utilizador basico

(*) Nivel do Quadro Europeu Comum de Referéncia (CECR)

Informagao adicional = Produgéo Escrita

1) Uso de tecnologias de informag&o e comunicagéo na gestao publica: exemplos no governo federal
- Revista do Servigo Publico - Vol 61, n® 2 - Abr/Jun 2010

2) O Servigo Publico no Brasil € em Portugal no contexto dos recentes movimentos de reforma
administrativa - trabalho publicado no V Congresso da Associagdo Portuguesa de Ciéncia Politica (4
a 6 de margo de 2010, Aveiro/Portugal)

3) Programa de Fiscalizag&o a partir de Sorteio Publico — Ago/2008 (apresentado 13° Concurso
Inovagdo Enap/MP/mimeo);
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4) Uma longa histéria de corrupgao: dos andes as sanguessugas — Revista da CGU n.° 1; Dez/2006

5) Participagdo do Estado no desenvolvimento do cinema no Brasil — Nov/2001 (mimeo);

6) A Produtividade na industria brasileira no inicio da década de noventa - Jun/94; UFJF (mimeo);
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