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RESUMO

Este estudo se propde a uma andlise de como os Tribunais de Contas brasilei-
ros sdo influenciados por interesses internacionais, utilizando-se de uma abor-
dagem funcionalista & qual se agregam elementos historicos, para compreen-
sdo da construcdo dos vinculos que sustentam essa influéncia. Os sistemas
de controle surgem da necessidade das classes dominantes. O apartamento
das estruturas de dominacéo politica (Estado) e econbmica (capital), no capita-
lismo, originou um tipo de controle focado em aprimorar a gestédo (auditorias) e
outro em conter irregularidades (Tribunais de Contas), modelo francés, que se
apresenta como defensor dos interesses sociais pela garantia da apreensao
liberal de limitacdo do Executivo. No Brasil, que adota esse modelo, os TCs,
fortalecidos pela Constituicdo e pela ascensao neoliberal que se seguiu ao
“‘consenso de Washington” (1989), foram estruturados para implantar a LRF
(2000) e um rigido modelo de governanga, supostamente como condi¢cao para
o desenvolvimento, mas que propositalmente dificulta atingi-lo, com a constru-
cao de obstaculos institucionais. Submetidos a um processo de planejamento
estratégico financiado pelo BID, os TCs se unificam em torno da concepc¢ao de
que o combate a corrupcdo, que precede quaisquer outras questdes, lhes ga-
rantiria reconhecimento social e poder institucional. Caracterizado como “nego-
cio”, o controle externo, submetido a midia, passa a exposicao sisteméatica de
casos de corrupcdo, enfraquecendo o Estado. Produz-se um consenso que
obstrui a percepcédo da burocracia do controle e da sociedade, tornando invisi-
veis as questdes sociais, contendo o desenvolvimento e garantindo que a mai-
or parcela da arrecadacéo seja destinada a credores. A ineficicia social desse
modelo tende a esgota-lo, levando a uma inflexdo da midia no sentido de expor
também a corrupcao dos Tribunais de Contas, cuja intervencédo torna-se des-
necessaria ao neoliberalismo inclusive em razdo do novo contexto de alinha-
mento ideoldgico direto do Poder Executivo, com provavel enfraquecimento do
sistema de controle externo.

Palavras chave: Consenso de Washington. Controle externo. Corrupg¢éo. De-
senvolvimento. Neoliberalismo. Planejamento estratégico. Tribunais de Contas.
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development. 2017. 299 f. Dissertation (Master's Degree in Planning and
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ABSTRACT

This study proposes an analysis of how the Brazilian Audit Courts are influ-
enced by international interests, using a functionalist approach to which histori-
cal elements are added, in order to understand the construction of the bonds
that underpin this influence. Control systems arise from the need of the ruling
class. The separation of the structures of political (state) and economic (capital-
ist) domination, in capitalism, originated a type of control focused on improving
management (audits) and another on containing irregularities (Courts of Ac-
counts), French model, which presents as defender of the social interests by the
guarantee of the liberal apprehension of limitation of the Executive. In Brazil,
which adopts this model, the TCs, strengthened by the Constitution and the ne-
oliberal ascension that followed the "Washington Consensus" (1989), were
structured to implement the LRF (2000) and a rigid model of government sup-
posedly as a condition for development, but which purposely makes it difficult to
achieve it, through the construction of institutional obstacles. Submitted to a
strategic planning process financed by the IDB, the TCs unite around the idea
that the fight against corruption, which precedes any other issues, would guar-
antee them social recognition and institutional power. Characterized as a "busi-
ness", external control, submitted to the media, goes to the systematic exposure
of cases of corruption, weakening the state. There is a consensus that obstructs
the perception of the bureaucracy of control and society, making social issues
invisible, concomitant with development and ensuring that the largest portion of
the collection goes to creditors. The social inefficiency of this model tends to
exhaust it, leading to an inflection of the media in order to expose also the cor-
ruption of the Courts of Accounts, whose intervention becomes unnecessary to
neoliberalism even in view of the new context of direct ideological alignment of
the Executive Power , probably weakening the external control system.

Key words: Courts of Accounts. Corruption Development. External control. Ne-
oliberalism. Strategic planning. Washington consensus.
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INTRODUCAO

O presente estudo propde uma analise historica e conjuntural da
atuacao dos Tribunais de Contas brasileiros, que fiscalizam e julgam atos de
administradores publicos, na qual se considerara a influéncia de interesses in-
ternacionais, especialmente na construcdo dos planos estratégicos desses 0r-

gaos, e as consequéncias politicas, sociais e econdmicas dessa influéncia.

Objetiva-se assim uma andlise sobre um aspecto determinado do
sistema de controle externo brasileiro, e embora esse aspecto tenha repercus-
sOes gerais sobre o sistema, ndo se confunde com o todo. O reconhecimento
da importancia dos érgdos de controle externo no cenario institucional contem-
poraneo € o que motivou esse estudo, com eventuais criticas dirigidas ao seu
funcionamento e ndo a sua existéncia. Todavia essa abordagem critica impde,
necessariamente, um afastamento do ufanismo e do moralismo que, frequen-
temente, monopolizam os debates sobre a corrupcéo e o trabalho dos Tribu-

nais de Contas.

A perspectiva dessa andlise nasceu da identificacdo de uma con-
tradicdo entre a missdo e a visdo de futuro expressas no mapa estratégico do

TCE-SP, conforme figura 1:

MISSAO INSTITUCIONAL VISAO DE FUTURO

Fiscalizar, orientar e divul-
gar, em tempo real, o uso
dos recursos publicos, pri-
orizando a auditoria de re-
sultados e a afericdo da sa-
tisfacdo social, consolidan-
do uma imagem positiva
perante a sociedade.

Fiscalizar e orientar para o
bom e transparente uso dos
recursos publicos em bene-
ficio da sociedade.

Figura 1 — Misséo Institucional e Vis&o de Futuro — TCE-SP

A contradicao esta em que, se o0 objetivo esta ligado a melhoria do
uso dos recursos publicos em beneficio da sociedade, a visdo, necessariamen-

te, deveria estar ligada a consolidagdo de uma “imagem positiva perante a so-
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ciedade” do uso desses recursos. Ou seja, se a auditoria visa melhorar os usos
dos recursos, a sociedade deve perceber a melhoria desse uso. Mas néo: a
auditoria ndo vislumbra a percepcao, pela sociedade, de um melhor uso dos
recursos publicos, mas sim a melhoria de sua propria imagem. A mesma situa-
cao foi percebida em diversos Tribunais de Contas brasileiros, que implementa-
ram seus planos estratégicos no ambito de um programa de desenvolvimento
financiado pelo BID, o PROMOEX, tendo ent&o se levantado a possibilidade de
um marketing institucional voltado para a construgdo de uma imagem publica
dissociada dos resultados efetivos em beneficio da Administracdo Publica e de
uma orientacdo externa coordenando essa construcao similar em diversos 6r-

gaos.

Assim surgiram algumas das questdes que perpassarao o desen-
volvimento deste estudo, relativas: 1) a possibilidade de os Tribunais de Contas
melhorarem a gestdo dos 6rgaos fiscalizados buscando a construcao de sua
propria imagem positiva por meio da destruicdo da imagem da gestédo publica;
2) a que danos podem advir, para as instituicbes auditadas, das a¢des de uma
fiscalizacdo nesses moldes; 3) a capacidade da sociedade em perceber esses
danos e sua relacdo com as acodes da fiscalizacdo; 4) a que fatores impedem
essa percepcdo e 5) havendo danos, se eles produzem um beneficio maior a

longo prazo.

O tema da pesquisa € delimitado pela analise da génese e das
caracteristicas das estratégias adotadas pelos Tribunais de Contas e pelas
possibilidades, decorrentes dessa estratégia, de cumprimento da misséo insti-
tucional desses 6rgaos, de agregar valor a gestdo publica. O problema de pes-
quisa diz respeito a quais interesses orientam as estratégias dos Tribunais de

Contas brasileiros.

Como objetivo geral se pretende analisar a existéncia de influén-
cia de interesses internacionais na construcao da estratégia de acao dos Tribu-
nais de Contas brasileiros e se ha, em termos de principios e métodos utiliza-
dos na construcdo dessas estratégias, sintonia entre missdes (fins institucio-
nais) e visdes (como se veem no futuro) dos orgéos de controle. Tal analise

sera realizada com base, especialmente, nos fundamentos da administracéo
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gerencial, mas também a luz de principios da auditoria e do direito administrati-

VO.

Os objetivos especificos do trabalho s&o as analises do nivel de
coincidéncia dos enunciados de missoes e visdes dos Tribunais de Contas; da
influéncia do PROMOEX na construcao do objetivo de busca de reconhecimen-
to publico dos Tribunais de Contas; da implicacdo do objetivo de reconheci-
mento publico nas linhas gerais de conduta dos Tribunais de Contas e das im-
plicacdes na qualidade dos processos de auditoria da relacado dos Tribunais de

Contas com a midia.

Esse processo passara pela avaliacdo da submissdo do sistema
de controle externo aos pressupostos do “consenso de Washington” e de que
circunstancias a possibilitam, de modo a evidenciar se o PROMOEX é uma
materializacdo da teoria de Chang (2003). Segundo essa teoria, 0s paises em
desenvolvimento implementam politicas de governanca seguindo orientacdes
de paises desenvolvidos visando trilhar os mesmos caminhos, o que, todavia, é
uma forma de dificultar que alcancem os patamares desejados por meio da

construcdo de obstaculos institucionais internos.

Desse modo, a relevancia da pesquisa esta associada ao seu po-
tencial de levar a reflexbes sobre que interesses podem interferir na atuacao
dos Tribunais de Contas e de porque e como essas interferéncias ocorrem;
como o acoplamento historico pressiona o presente; como estratégias de longo
prazo podem se concretizar sem a ades&o consciente dos grupos que as ope-
ram. Especialmente para a burocracia do sistema de controle esse € um aspec-
to importante — trata-se de um grupo moralmente comprometido com o aprimo-
ramento da Administracdo Publica ao qual interessa o aprofundamento desse
tipo de andlise. Mas essa reflexdo pode ser util também para os demais servi-

dores publicos, gestores e dirigentes publicos.

O trabalho sera desenvolvido com base no método funcionalista,
adequado a interpretacdo do contexto colocado, porque permite enfoca-lo
abordando a funcéo dos Tribunais de Contas na sociedade e a interdependén-

cia entre eles, os governos, agentes de mercado, midia e sociedade enquanto
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instituicbes correlacionadas, integrantes de uma estrutura complexa. A esse
método serdo agregados elementos histéricos, de modo a se compreender o

atual contexto como consequéncia de um processo.

A analise funcionalista associada a contextualizacdo historica
possibilitara um aprofundamento sobre o papel do Estado em suas variaveis
moderna e contemporanea e sobre a insergéo dos Tribunais de Contas nesse
contexto, bem como dos interesses econdmicos, politicos e corporativos envol-

vidos.

A pesquisa sera toda documental, por meio de levantamento de
documentacdo de acesso publico, especialmente junto aos sites de Tribunais
de Contas e 6rgdos de midia. A documentacdo referente aos planejamentos
estratégicos dos O6rgaos de controle é farta, e em geral disponibilizada livre-
mente em local de facil acesso nos sitios eletrénicos dos 6rgaos de controle. O
nivel de coincidéncia dos enunciados de missdes e visdes dos Tribunais de
Contas sera objeto de coleta de dados nos mapas estratégicos desses 6rgaos,

sendo que os 34 Tribunais de Contas brasileiros serdo pesquisados.

Os dados relativos ao contetldo do PROMOEX seréo pesquisados
na documentacao oficial do programa, também disponibilizada nos sites de al-
guns Tribunais de Contas do Estado do Maranhdo. Também ser&o analisados
outros documentos publicos correlatos disponiveis nas paginas do Ministério do
Planejamento, da ATRICON (Associacdo dos Membros de Tribunais de Contas
no Brasil), do Instituto Rui Barbosa (associagédo de estudos, pesquisas, capaci-
tacdes, seminarios, encontros e debates com foco no aprimoramento das ativi-
dades dos Tribunais de Contas) e dos proprios Tribunais de Contas, inclusive
decis@es. Por fim serédo pesquisados ainda casos exemplares de jurisprudéncia

dos Tribunais de Contas e de sua reproducédo e repercussao midiatica.

Quanto ao conteudo da dissertagéo, inicialmente serdo expostos
conceitos relacionados a questdo do controle com base no ciclo “PDCA” (Pla-
nejar, Desenvolver, Controlar, Avaliar) e sua relacdo com o processo de gestao
nas republicas contemporaneas, cuja estrutura de divisdo de poderes guarda

simetria com as etapas daquele ciclo. Em seguida seréo discutidos aspectos
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histdricos distintivos dos conceitos de fiscalizacdo e auditoria, relativos a géne-
se e desenvolvimento dos sistemas de controle, com énfase na descricdo do
modelo da Revolucdo Francesa, que introduziu a ideia de um sistema que atu-
asse no interesse da populacdo e na limitacdo da acdo do Poder Executivo, na
defesa de interesses liberais, base do modelo brasileiro, cuja evolucao histérica

também sera discutida.

No capitulo 2 s&o tratados conceitualmente temas relativos a au-
ditoria publica, incluindo principios gerais e a relacdo da auditoria publica com
os fundamentos da administracédo gerencial, em especial sob o enfoque da vin-
culacao ideoldgica de ambas ao liberalismo e, mais especificamente, ao neoli-

beralismo.

No capitulo 3 se discorrera sobre o papel dos sistemas de contro-
le no processo de garantia dos interesses das classes dominantes, em especial
como meio de contenc¢ao das iniciativas de reducao de desigualdades e de de-
senvolvimento local quando descoladas das agendas centrais.

Nesse contexto serdo apresentadas as questdes do Estado en-
qguanto forma politica necessaria ao modo de producéo capitalista, sua evolu-
¢céo enquanto controlador dos processos de emancipacéo social, os conflitos e
processos envolvidos nas disputas entre desenvolvimento institucional e nacio-
nal, a natureza das atividades de controle externo e suas interferéncias na ini-

bicdo ou na formulacdo e implementacédo de politicas publicas.

Também serdo expostos os fundamentos do “consenso de Wa-
shington” e discutida a implantacédo da Lei de Responsabilidade Fiscal como
ferramenta para enraizamento daqueles fundamentos. Também sera apresen-
tada a tese de Ha-Joon Chang de que paises em desenvolvimento sédo pressi-
onados pelos desenvolvidos a adotar, sob o pretexto de promocao do desen-
volvimento econbmico, politicas e instituicbes similares as que tais paises de-
senvolvidos adotam, mas que nao existiam durante se processo de desenvol-
vimento, e se existissem nao teriam se desenvolvido, contexto que inclui um

sistema de controle que pode inibidor o processo de desenvolvimento.
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Também sera discutido o papel da grande midia nesse ajuste e
como se d4, em linhas gerais, o alinhamento de instituicbes em busca de
“musculatura institucional” com essa midia e a construc¢éo de discursos ideol6-
gicos com aparéncia supra ideologica, envolvendo os discursos construidos em

torno da questdo da corrupcao.

No capitulo 4 sdo apresentados os resultados da pesquisa docu-
mental sobre o Programa de Modernizagdo do Sistema de Controle Externo e
sobre o planejamento estratégico dos Tribunais de Contas, financiados pelo
BID a partir de 2006, com o objetivo de fortalecimento dessas instituicées, bem
como sera discutida sua relacdo com os interesses representados pelo “con-
senso de Washington”. Serdo analisados os dados da pesquisa no que diz res-
peito a escolha pelo modelo de planejamento estratégico, sua adequacéo ao
perfil institucional a que se destina, a consisténcia do planejamento e a eventu-
al ocorréncia de contradicbes, bem como as perspectivas de producdo de re-
sultados, consistentes no cumprimento da missao institucional dos Tribunais, a
partir do planejamento desenvolvido. Também serdo analisados os significados
contidos nos discursos que sustentam esse planejamento, as evidéncias de
uma orientacdo externa na conducdo desse processo, as consequéncias da
relacdo dos 6rgaos de controle com a midia, a sustentabilidade, no tempo,
desse modelo e sua compatibilidade com principios essenciais a sua manuten-

cao.

Por fim serdo tecidas consideracdes adicionais sobre como o sis-
tema de controle no que diz respeito a consisténcia ética do discurso que o
sustenta, sobre a relacdo entre objetivos formais e reais (e seus destinatarios),
sobre o melhor aproveitamento do potencial técnico dessa estrutura e sobre as
tendéncias que se apresentam, especialmente diante da nova orientacdo politi-
co-econOomica do Governo Federal.
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1. OS SISTEMAS DE CONTROLE EXTERNO E O MODELO
BRASILEIRO

Este primeiro capitulo tem por objetivo expor uma visdo geral so-
bre os conceitos basicos de controle, controle administrativo e controle externo,
de fiscalizacdo e de auditoria, necessaria a compreensao dos conceitos e pon-
tos de vista que serdo desenvolvidos no decorrer dessa dissertacao, em espe-
cial porque, como é frequente em ciéncias humanas e ainda mais em um am-
biente interdisciplinar de construcéo de conhecimento, os termos utilizados pa-
ra definicdo de conceitos podem estar associados a mais de um significado em
razdo do conteldo e escopo de cada disciplina. Neste caso concreto, a disser-
tacao se situa em uma zona que sofre influéncia da Administracéo, do Direito,
da Sociologia, da Historia e da Politica, além dos contetdos técnicos especifi-

cos da area de controle externo.

Também se apresentam alguns dados relevantes acerca dos an-
tecedentes historicos dos sistemas de controle, o que tem por finalidade permi-
tir sua compreensdo como fruto dos resultados de correlagfes de forgas politi-
cas ao longo de um processo, correlacdes que evoluem produzindo modelos

bastante dindmicos de sistemas de controle externo.

Por fim, busca-se a evidenciacdo das caracteristicas essenciais
dos principais modelos de controle externo, com especial atencdo ao modelo
brasileiro e ao panorama contemporaneo do sistema brasileiro, sempre como

consequentes do processo histérico aludido.

1.1. Controle Administrativo e Controle Externo da Ad-
ministracdo Publica

Controle, fiscalizacdo e auditoria s&o termos para os quais a ho-
mogeneizacdo® de significados é relevante para a compreens&o da discussdo
objeto deste trabalho. Frequentemente sdo usados indistintamente, mas aqui

h& necessidade de distingui-los e precisar-lhes o sentido especifico no ambito

! No sentido de “processo que se efetiva enquanto superac¢do da heterogeneidade da vida cotidiana”
(DUARTE, 2001, p. 61).
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deste texto, em especial no que diz respeito a diferenca que se fara entre audi-

toria e fiscalizacdo, onde se situa o cerne da questdo aqui tratada.

Essa distincdo entre fiscalizacdo e auditoria, portanto, baseada
fundamentalmente nas circunstancias do advento e nas finalidades histéricas
de cada instituto, ndo se aplicam as citacdes de autores, decisdes e legislacao

feitas aqui, mas apenas aos contetudos desenvolvidos pelo autor.

1.1.1. Controle Administrativo

A ideia de controle que nos interessa tem sua origem na definicao
socioldgica de “controle social” como o conjunto de “meios e processos através
dos quais um grupo ou uma sociedade garantem a conformidade de seus
membros com suas expectativas” (HORTON e HUNT, 1980, p. 104 apud BER-
NARDES e MARCONDES, 2000, p. 165). Ou seja, controlar significa fazer com
gue alguém aja em conformidade com as expectativas do controlador, de onde

se depreende, em principio, um processo hierarquizado.

Em administragdo os processos de controle tém por fim garantir
que os resultados esperados pelos s6cios sejam atingidos por meio da acdo
dos atores envolvidos na producéo, aparecendo ja de forma bastante sistema-
tizada no final do século XIX, nas propostas tayloristas de administracéo cienti-
fica, com a racionalizacdo do trabalho: estabelecimento de objetivos em razéo
dos quais o trabalho era dividido em unidades menores (planejamento - plan)
com base em funcBes desempenhadas pelos trabalhadores mais aptos (reali-
zacdao - do), constituindo-se assim um sistema coordenado passivel de super-
visdo (ou controle — see) a cada etapa, mas ainda concebido como um proces-
so linear (ORIBE, 2009).

Na década de 1930 o processo linear proposto por Taylor foi re-
desenhado, como um ciclo que se retroalimenta, por Walter Shewhart, sob o
argumento de tratar-se de um “processo cientifico dindmico de aquisicdo de
conhecimento” (ROTHER, 2010, p. 123). O modelo foi levado ao Japéao na dé-
cada de 1950 por W. Edwards Deming, onde o termo “see” (“veja”) foi substitu-
ido por “check” (“cheque” ou “verifique”) e foi acrescida a etapa “act” (“agir”, no
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sentido de realizar os ajustes necessarios), passando a ser identificado pela
sigla “PDCA” (“plan, do, check, act”) (ORIBE, 2009).

Posteriormente, outras versdes foram desenvolvidas, mas no Bra-
sil o ciclo tornou-se bastante conhecido e utilizado com essa configuracéo,

“traduzida” como “Planejar, Desenvolver, Controlar, Avaliar”.

Assim, como o ciclo é continuo, apds sua introducdo inicial ha
uma simultaneidade de etapas: ao se lancar um produto (ou um programa, no
caso da Administracdo Publica) comeca-se pela etapa do planejamento e se-
gue-se a sequéncia até o final, mas depois de certo tempo 0s processos de
execucao, controle, avaliacédo e planejamento (ou replanejamento) podem inter-
ferir uns sobre os outros produzindo interacdes e modelagens com frequéncia e

intensidade variaveis.

A analise do ciclo evidencia que as etapas do PDCA se referem a
atividades, em principio, hierarquizadas. Ainda que sejam possiveis modelos
de gestdo em que a avaliacdo de um programa seja realizada de forma partici-
pativa (por exemplo, em PAULA, 2005, p. 70-71, 90) isso ndo é o mais comum,
e essa participacdo, quando ocorre, quase sempre tem carater colaborativo e
ndo efetivamente decisério, posto que ndo se promovem a emancipa¢do ou a
transferéncia de poder ao trabalhador (PAULA, 2005, p. 90-91). Assim, plane-
jamento é uma atividade hierarquicamente superior a execucao, controle é su-
perior a ambas e a avaliacdo superior as outras trés. Apds a avaliacao dos pro-
cessos de planejamento, de execucdo e de controle incidentes sobre determi-
nado programa, a alta direcdo da organizacdo, com ou sem a participagao de

outros atores, pode decidir manté-lo, elimina-lo ou modifica-lo.

Nesse sentido as etapas do PDCA podem se referir tanto a ativi-
dades de um fluxograma (planejamento, execucao, controle e avaliacdo) quan-
to a estruturas administrativas ou politicas no organograma da organizagcao

(6rgaos responsaveis por cada uma dessas atividades).

Embora o PDCA seja apenas um dos diversos modelos possiveis
de desenvolvimento de processos administrativos, em geral, tem especial rele-

vancia para a Administracéo Publica e aplicacdo no ambito deste trabalho. Isso
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devido a simetria que guarda com o modelo de divisdo de poderes na demo-
cracia representativa, decorrente da teoria da triparticio de Montesquieu. A
“avaliacao”, representada pelo processo eleitoral, que define novas diretrizes a
cada periodo, é a atividade em tese hierarquicamente superior e as demais
etapas sdo desenvolvidas pelos trés poderes da Republica. Nos termos da

Constituicao Federal:

Art. 1°. [..]

Paréagrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituigao.

Art. 2°. Sao Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre
si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

A prépria ordem em que os trés poderes sdo elencados no texto

constitucional equivale a do PDCA.

A atividade legislativa corresponde, em esséncia, ao processo de
planejamento do que serda realizado (finalidades) e como essa realizacdo se
dara (comportamentos) no a&mbito da sociedade, inclusive pelo Estado. No ca-
so do Estado, inicialmente pela questdo do planejamento orcamentario, propri-
amente dito, que envolve a aprovacao dos planos plurianuais, das leis de dire-
trizes orcamentarias e das leis orcamentérias, que elencam os programas, as
atividades e os projetos dos governos para determinados periodos e disponibi-
lizam os recursos supostamente necessarios para sua execucao. Ainda que
tais leis sejam necessariamente de autoria do Executivo (atividade administrati-

va), 0 exercicio do poder politico de aprova-las cabe ao Legislativo.

Para além do planejamento orcamentario, em esséncia, qualquer
lei € um plano. A previsao do Codigo Penal de que “matar alguém” implica em
“reclusdo, de seis a vinte anos” (artigo 121) corresponde a um plano que deve-
ra ser executado caso ocorra a hipétese prevista, mas esse plano pode sim-
plesmente ndo ser executado se a noticia do fato ndo chegar ao Poder Publico,

se o autor ndo for identificado ou se conseguir fugir, etc.

A natureza das leis € fundamentalmente de “enunciado prescriti-

v0”, ou seja, enunciados que descrevem ou expressam uma finalidade, quando
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se refere a um principio, ou um comportamento esperado, quando se refere a
regra; apenas residualmente os enunciados legais sao “descritivos”, e sempre
como funcéo assessoria dos “prescritivos”, como quando a lei define um con-
ceito de modo a possibilitar sua compreensdo em dado contexto. (AVILA,
2005). Portanto, o enunciado legal sempre projeta para uma situacao futura

uma expectativa do legislador.

A atividade do Poder Executivo corresponde a etapa “desenvol-
ver’ no PDCA, ou a efetivacdo dos programas, projetos e atividades governa-
mentais; a implementacéo das politicas publicas em sentido mais estrito (aque-

las que afetam de maneira mais direta a vida das pessoas).

A atividade judiciaria corresponde a etapa de “controle”. E o Poder
Judiciario que vai “ver” (“see”), “checar” (“check”) se os planos (as leis) estédo
sendo executados a contento. Embora existam outras formas de controle, co-
mo o do Legislativo, do Ministério Publico, de organismos internacionais, e
agéncias reguladoras ou de fiscalizacdo, por exemplo, no que diz respeito ao
exercicio da atividade de controle enquanto exercicio de poder politico, ha ex-

clusividade do Judiciario:

No Brasil, ao contrario do que ocorre em inUmeros paises europeus,
vigora o sistema da jurisdigdo Unica, de sorte que assiste exclusiva-
mente ao Poder Judiciario decidir, com forca de definitividade, toda e
gualquer contenda sobre a adequada aplicacdo do Direito a um caso
concreto (MELLO, 1998, p. 144).

Em outras palavras, qualquer forma de controle a que esteja sujei-
ta a Administracéo Publica é subordinada ao controle jurisdicional® do Judicia-
rio; qualquer deciséo legislativa ou dos Tribunais de Contas pode ser revista

judicialmente.

Esse controle do Judiciario sobre os poderes Legislativo e Executivo se
da em raz&o tanto da adequacéo direta da conduta em relacdo a normas especificas
quanto em razdo da adequacado da conduta em relacdo a proporcionalidade que existe

entre o valor das varias normas no sistema juridico, em relacéo aos valores fundamen-

2 Jurisdicao (do latim juris (direito) + dictio (diccdo). Etimologicamente é a “diccéo do direito” ou
a capacidade de “dizer o direito”. Tecnicamente é o “poder de julgar, de dizer o direito entre as
partes, sem estar subordinado a nenhum outro poder” (SOIBELMAN, vol. I, p. 58).
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tais. Nesse sentido, o controle incide ndo apenas sobre a execucgéo (a etapa “desen-

volver”), mas também sobre a produg¢ao normativa (a etapa “planejar”).

Assim, o controle sobre a atividade legislativa tem especial eficacia na
manutencao do status quo, pois em raz&o do principio da legalidade estrita® a restricao

no exercicio do “poder de planejar” inviabiliza o exercicio do “poder de executar”.
Teoricamente, segundo Avila (2005, p. 125-126):

De um lado o &mbito de controle, pelo Poder Judiciario e a exigéncia
de justificacao da restricdo a um direito fundamental devera ser tanto
maior quanto maior for: (1) a condicdo para que o Poder Judiciario
construa um juizo seguro a respeito da matéria tratada pelo Poder
Legislativo; (2) a evidéncia de equivoco da premissa escolhida pelo
Poder Legislativo como justificativa para restricdo do direito funda-
mental; (3) a restricdo ao bem juridico constitucionalmente protegido;
(4) a importancia do bem juridico constitucionalmente protegido, a
ser aferida pelo seu carater fundante ou funcéo de suporte relativa-
mente a outros bens (por exemplo, vida e igualdade) e pela sua hie-
rarquia sintatica no ordenamento constitucional (por exemplo, princi-
pios fundamentais).

[.]

De outro lado, o ambito de controle pelo Poder Judiciario e a exigén-
cia de justificacdo da restricdo a um direito fundamental devera ser
tanto menor, quanto mais: (1) duvidoso for o efeito futuro da lei; (2)
dificil e técnico for o juizo exigido pela matéria; (3) aberta for a prer-
rogativa de ponderacao atribuida ao Poder Legislativo pela Constitui-
cao.

Se, todavia, do ponto de vista estritamente técnico-tedrico a ex-
tensdo do controle pode ser dimensionada pelos elementos acima, ndo se po-
de perder de vista a natureza politica do exercicio de poder pelo Judiciario, que
advém da interferéncia dos interesses dominantes, de classe e corporativos,
por exemplo, e que poderdo atuar tanto como elementos autbnomos quanto
como elementos definidores da proporcionalidade dos elementos técnicos em

dado contexto histérico-social:

As lutas de classes e grupos e as disputas entre fragbes do capital
fazem com que as instituicdes politicas e juridicas sejam atravessa-
das por tens@es, antagonismos e contradi¢cdes. Por isso, ndo se pode
pensar em Estado e direito como aparatos consolidados, neutros ou

® Legalidade estrita — principio constitucional previsto no caput do artigo 37, a que esta suijeita a
administragdo publica: a administracdo s6 pode executar o que esta previsto em lei. Difere do
principio da legalidade civil, previsto no artigo 5°, I, aplicavel ao setor privado, segundo o qual
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.
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técnicos, mas como correias de transmissdo de movimentacdes ge-
rais da dinamica social. Havendo descompasso entre for¢cas econd-
micas e posic¢des politico-juridicas, a resolucdo da reproducéo social
capitalista se faz sempre em detrimento do plano institucional (MAS-
CARO, 20186, p. 2).

A etapa “avaliar” (ou “act” — agir para reorientar), em linha com o
citado paragrafo primeiro do artigo primeiro da Constituicdo, € desempenhada
“diretamente” pelo povo, no processo de eleicdo dos seus representantes, fe-
chando o ciclo. Ou seja, a cada eleicdo popular a sociedade avalia o periodo
findo e “reorienta” a gestdo pela eleicdo de novos representantes e novos pro-

gramas de governos (ou ndo reorienta — mantém os mesmos).

Observe-se, assim, que o sistema republicano democratico possui, natu-
ralmente, um quarto (ou primeiro) poder além do Legislativo, Executivo e Judi-
ciario: o “Avaliativo”, cujo exercicio, em principio, ndo seria delegado, devendo
ser exercido direta e livremente pela sociedade. Até porque, se todo o poder
fosse delegado, nenhum poder restaria ao povo, que consequentemente deixa-

ria, efetivamente, de “emana-lo” ou de exercé-lo.

Essa andlise € fundamental para o presente estudo porque indica
que toda e qualquer intervencdo de outro poder politico na prerrogativa ou no
direito de exercicio do Poder Avaliativo implica em indevida intromissédo na so-

berania popular de escolher seus representantes e respectivos programas.

Nesse sentido, o0 sistema brasileiro de controle administrativo ex-
terno, formado fundamentalmente pelos Tribunais de Contas, deveria ser com-
preendido como instancia administrativa e ndo como instancia que exerce po-
der politico. Nao se equipara, na esséncia constitucional, aos poderes da Re-
publica. Qualquer atuacdo que extrapole a administrativa implica em ocupacédo
ilegitima de outro espaco de poder, ainda que haja a conivéncia desse poder

cujo espaco € invadido ou compartilhado.

Ocorre que, constitucionalmente, o exercicio das atividades de
controle externo dos 6rgdos da Unido se da no ambito de uma atividade mais
ampla de “fiscalizagéo” (artigo 70) e constitui atribuicdo do Congresso Nacional,
a ser desempenhada com o “auxilio” do Tribunal de Contas da Unido (artigo

71), detentor das mais amplas competéncias, incompativeis com a de um o0r-
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gao de auxilio. Os detalhes desse modelo serdo aprofundados no subtitulo
“1.3.1 — O Modelo Brasileiro”, sendo relevante, por ora, mencionar 0 uso pouco
preciso das expressdes “fiscalizagao” e “auditoria”. A primeira, ora aparece co-
mo género do qual a segunda e a “inspe¢éo” seriam espécies (v.g. combinan-
do-se o caput do artigo 70 com o inciso IV do artigo 71), ora como sinénimo da
segunda (v.g. comparando-se os incisos IV com o V e o VI do artigo 71) e ora
como instituto mais amplo, que abrange o julgamento de contas (combinando-

se, por exemplo, o caput do artigo 70 com o inciso Il do artigo 71).

Esse tipo de redacéo verificado na Constituicdo permite as mais
abrangentes e divergentes interpretacdes acerca da natureza do controle ex-
terno e dos Tribunais de Contas enquanto entes jurisdicionais ou administrati-

VoS, politicos ou técnicos.

Por essa razdo deve-se distinguir fiscalizacdo e auditoria, ambas
formas de controle, prioritariamente pelas suas configuracdes histéricas e pelos
conceitos decorrentes dessa distincdo, o que possibilita uma apreensado mais
precisa de suas naturezas do que uma andlise baseada essencialmente nas

prescricoes legais vigentes.

1.1.2. Fiscalizacdo e Auditoria

O controle, em sentido amplo, corresponde a capacidade ou a
acdo por meio da qual se interfere na conduta de alguém de modo que aja em
conformidade com a decisdo do controlador, para que membros de um grupo
exibam determinado comportamento (BERNARDES e MARCONDES, 2000, p.
51). Assim, a pessoa sob controle age de acordo com a determinagéao do con-
trolador.

Ainda de acordo com Bernardes e Marcondes (2000, p. 51-57)
sdo trés os mecanismos de controle: o poder, por meio do qual as determina-
cOes sdo impostas ao controlado por meio de coacéo (for¢ca, em ultima instan-
cia), havendo assim uma sobreposicédo dos interesses representados pelo con-
trolador aos interesses do controlado; a autoridade, que consiste no convenci-

mento do controlado pelo controlador, de modo que se opera um processo de
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identificacdo dos interesses; e a troca, por meio da qual ha uma negociacdo em

gue os interesses S0 COMpOsStos.

O exercicio do poder exige dominio pessoal ou, no caso das or-
ganizac0es, institucional da forca, sendo, portanto, fontes desse mecanismo de
controle o poder formal, a posicdo hierarquica ou a forca, propriamente dita,
inclusive, em ultima instancia, o poder militar. O poder é imposto pelo medo ou

pela concretizagdo da submissao.

O exercicio da autoridade decorre do reconhecimento da superio-
ridade da opinido do controlador sobre o controlado, sendo fontes desse meca-
nismo a autoridade formal (um diploma, por exemplo), o carisma ou o contetdo
da argumentacao e, nesse caso, pode haver uma delimitacdo imprecisa entre
controlador e controlado, na medida em que, da confrontacdo de argumentos,
pode haver o desenvolvimento de uma posi¢cado intermediaria ou diferente da

inicial.

O exercicio da troca ocorre pelo oferecimento do controlador ao
controlado de um bem, material ou imaterial, que seja do interesse desse Ulti-
mo que, para obté-lo, conduz-se de acordo com o interesse do controlador,

sendo, portanto, a principal fonte dessa forma de controle, a riqueza.

Observa-se assim que o poder se exerce por meio de uma supe-
rioridade ndo consentida (por exemplo, na relacao fiscal-fiscalizado), a autori-
dade por meio de uma superioridade consentida (por exemplo, na relacdo mé-
dico-paciente) e a troca por meio de uma igualdade (por exemplo, na relacéo
de compra e venda). Naturalmente esses trés mecanismos de controle tendem
a uma incidéncia menor isoladamente e maior de forma mesclada. Por exem-
plo, a troca, que em principio seria uma operacao mais igualitaria e que rege as
relacdes de trabalho, mescla-se ao poder quando o desemprego é elevado,
posto que a oferta de salario tem um “peso relativo” muito mais elevado do que
a oferta de mao de obra, tanto pela escassez da primeira em face da abundan-
cia da segunda quanto pela relagéo imediata da primeira com a satisfacao de
necessidades basicas a sobrevivéncia (irrenunciavel e pouco negociavel) e da

segunda com o aumento de riqueza (renunciavel e altamente negociavel).
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Havendo, portanto interesses divergentes, em que controladores
e controlados estdo em lados opostos, em principio a solucdo, essencialmente,
se dé& pela via do poder (em organiza¢cdes como prisdes, ou nas guerras, por
exemplo), havendo interesses convergentes, em que controladores e controla-
dos buscam o mesmo fim, pela via da autoridade (como nas universidades ou
associacdes) e, havendo interesses paralelos, em que as duas partes buscam
objetos que né&o se relacionam diretamente, mas que se compdem para satis-
fazer a ambos (como nas compras e outros tipos de contrato), pela via da troca
(BERNARDES e MARCONDES, 2000, p. 56-57).

Na sociedade organizada as relacdes de controle, complexas, vi-
sam em um primeiro momento a satisfagdo comum, de modo que o controle se
estabelece de todos para cada um, inibindo excessos e condutas incompativeis
com os interesses da coletividade e promovendo ou estimulando comporta-

mentos mais conformes as expectativas grupais.

ApOGs esse primeiro momento surgem dois movimentos: a espe-
cializacdo, decorrente da necessidade de satisfacdo da diversidade de interes-
ses coletivos e, paralelamente, o desenvolvimento de interesses especificos de
pessoas ou grupos especializados, que podem escapar aos mecanismos de
controle social e se sobrepor aos interesses da coletividade.

A partir desses dois movimentos se acentua a producdo de gru-
pos especializados em proteger e administrar a sociedade ou a produzir bens e
servicos com maior valor relativo, o que também gera processos de controle de
conduta tanto sob o enfoque dos interesses gerais (sendo que o “interesse ge-
ral” pode ser definido a partir de uma visdo mais ou menos geral) como, tam-

bém, dos préprios grupos.

1.1.2.1. A Fiscalizacéo

Nesse processo desenvolvem-se as ideias de tributo e de tesouro,

necessarios a manutencao das estruturas de sustentacéo social (e também dos
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grupos que a administram) e, naturalmente, a ideia de fiscalizacao®.

A elevacdo da complexidade social, com as organizagbes comer-
ciais, industriais e financeiras, sindicatos e conselhos de classe, diversidade de
religides estruturadas e formas de Estado e de governo, produzem, também,
uma elevacao quantitativa e qualitativa das funcdes e atribuicdes da fiscaliza-
cdo, cujo corpo burocratico passa a se constituir em um grupo essencial ao
financiamento do Estado e, também, um grupo com interesses corporativos
préprios, com capacidade, dependendo da eficacia do controle a que esta
submetido, de utilizar a estrutura, o aparato estatal e a exacdo em favor, além
dos interesses do Estado, de seu proprio. Esse movimento ficara melhor expli-
citado no subtitulo “1.2 — Aspectos Historicos dos Sistemas de Controle Exter-

no-.

Assim, a forma politico-juridica necessaria a instituicdo da fiscali-
zacdo, como parte do corpo burocratico que €, surge como extensao da admi-
nistracdo direta das classes dominantes, sobre pessoas fisicas e organizacdes
privadas e publicas, controlando a conduta destas de modo a que se moldem
aos interesses daquelas. Ou seja, como instrumento de poder das classes do-
minantes na busca e na garantia de apropriacdo de uma parte da producao.
Extra oficialmente essa atuacédo pode se dar em favor de interesses do proprio

corpo burocratico.

Naturalmente a precificacdo da atividade fiscalizatoria € direta-
mente proporcional a ansia e inversamente proporcional a facilidade de apro-
priacdo, pelas classes dominantes, dessa producao social; também néo se vol-
ta, em principio, contra a prépria classe a que serve diretamente, salvo em con-

textos em que seus proprios interesses corporativos estejam sob ameaca.

No Estado capitalista contemporéneo esse corpo burocratico se
ajusta e se estrutura funcionalmente ao modo de produgédo, ndo mais como

extensao direta dos interesses dominantes, mas, com base no ordenamento

* O termo vem do latim fiscus, cesto no qual, na republica romana, eram guardadas as receitas
do Estado, sob responsabilidade dos questores - origem da palavra “gestor”. Dai também a
origem do termo “confiscar” — colocar “no” ou “com” o fiscus.
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juridico-politico vigente, como elemento intermediador, essencial a garantia de

um sistema de regras que legitime a exploragdo, mas sem evidencia-la:

No passado, a aparelhagem “publica” advinha somente da vontade e
da estabilidade dos interesses dos préprios senhores. Nao era dada
aos exploradores e aos escravos a possibilidade de referéncia ou ar-
ticulacdo em face do Estado. No presente, a forma-mercadoria, que
estrutura a forma politica estatal, esta tecida em relacdes que séo
lastros, inexoravelmente, tanto ao capitalista quanto ao trabalhador
assalariado explorado. Por isso o0 Estado é uma forma que se apre-
senta para todos, porque todos, para a exploracdo, sdo constituidos
e tornados iguais para as trocas — e, por extensdo também, para a
penetracao de suas vontades no plano formal do Estado. (MASCA-
RO, 2013, p. 58).

Dessa forma a fiscalizacdo modifica sua forma de atuagdo como
braco direto das classes dominantes para atuar como braco do Estado, man-
tendo-se, todavia, como (1) instrumento de exercicio de poder (2) na busca
pela maior parcela possivel da producao social (3) em favor de uma estrutura

poderosa na hierarquia social.

Ocorre que esse Estado tem funcao intermediaria no modo de
producdo e, atuando em favor dele, a fiscalizacdo atua, em dltima analise, em
prol de um conjunto de regras e de uma forma de regulacdo que beneficia a
estabilidade desse modo de producéo e das classes que dele mais se benefici-

am.

Se o0 Estado néo pode ser compreendido como um elemento salva-
dor, de contraponto a l6gica capitalista — como ainda persistem em
ver muitas teorias econdmicas e politicas progressistas de esquerda
—, No entanto, tampouco pode ser entendido como elemento deletério
a um pretenso equilibrio natural e perfeito dos mercados — como vi-
sbes de direita, miseravelmente, insistem em propalar. O papel do
Estado na regulacdo se revela a partir da sua manifestacao estrutural
e funcional, como forma necesséaria da reproducdo do capital, com
sua relagdo constante com as formas mercadoria e juridica. Somente
nesse pano de fundo, na articulagdo das formas do capitalismo, &
possivel entédo estabelecer-se, com melhor delineamento e proveito,
uma teoria critica da regulacao. (MASCARO, 2013, p. 115).

Portanto, o exercicio da fiscalizacdo, observada a perspectiva his-
torica, se constitui em exercicio de poder funcional ao equilibrio do modo de
producéo vigente e das formas de apropriacéo da producgéo social a ele ineren-

tes.
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1.1.2.2. A Auditoria

Ainda em razdo da complexidade social, mas j& no século XIX e
como consequéncia do advento do modo de producao capitalista, diversas or-
ganizacles, especialmente sob a forma de sociedades por acdes, passam a
desenvolver processos de controle, com apoio externo, com o objetivo de veri-
ficar a adequacéo dos procedimentos adotados, prevenir desfalques e penali-
zacoes pelo fisco, e corrigir rumos. Esse tipo de controle, as auditorias (do latim
audi — ato de ouvir), inversamente ao do fisco, se da no interesse da propria
administracdo e dos soécios acionistas das organizacfes (ou de quem ocupe
posicdes similares), tendo se originado na Gré-Bretanha, como consequéncia
da Revolugdo Industrial e da necessidade de se proteger investidores “apos
inUmeros processos de faléncia de empreendimentos que captavam dinheiro
do povo”, em meados do século XIX (CARDOZO, 1997, p. 27).

A auditoria foi introduzida nos Estados Unidos por auditores ingle-
ses contratados por empresas de capital britanico, ainda no final do século XIX,
tendo ai encontrado grande impulso, o que colocou o pais como referéncia, “de
onde sdo emanados os procedimentos técnicos adotados por contadores de
quase todos os paises do chamado mundo capitalista, inclusive o Brasil’
(CARDOZO, 1997, p. 28).

Dada a necessidade de n&o envolvimento dos auditores com 0s
interesses do corpo funcional, desde o inicio, j& em 1853°, a &rea se organizou
por meio de associacdes profissionais especializadas, modelo também adotado

nos Estados Unidos®.

Assim, o termo “auditoria externa” nao diz respeito, inicialmente, a
uma intromissdo externa na organizacao (como € o caso da fiscalizacao), mas
a contratacdo de um servico independente capaz de olhar e compreender com
isencdo os processos, condicdes, estrutura e situacédo da organizacdo de modo
a apontar falhas, identificar desvios e recomendar corre¢cdes no interesse da

propria organizacdo e de seus acionistas (em principio e em regra esses inte-

> Fundacéo da Sociedade dos Contadores de Edimburgo.
°A Associacdo Americana de Contadores Publicos foi fundada em 1887 e a primeira empresa
de auditoria a se estabelecer nos Estados Unidos o fez em 1893.
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resses sao coincidentes, mas, eventualmente, a extincdo da organizacao pode

ser mais proveitosa para os acionistas do que sua manutengao.

No Brasil, até 1946, quando foi regulamentada a profissédo de con-
tador (Decreto-Lei n° 9.295/1946) a auditoria praticamente nao existia, “exceto
em empresas estrangeiras, como uma continuidade dos habitos adotados em
suas matrizes” (CARDOZO, 1997, p. 28), tendo efetivamente tomado maior

impulso a partir dos anos 1970.

No setor publico brasileiro a auditoria foi introduzida de forma im-
positiva com o Decreto-Lei 200/1967, cujo artigo 13 previa o controle das ativi-
dades da Administracao Federal e, na alinea “c”, “o controle da aplicacao dos
dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido pelos érgaos préprios do
sistema de contabilidade e auditoria”. A Constituicdo de 1967 previu a auditoria
como modalidade de fiscalizacdo a ser desempenhada pelo TCU (artigo 70, 88

19, 3° e 4° e artigo 72, § 5°).

Portanto, técnica e historicamente a auditoria se constituiu como
instrumento por meio do qual o socio ou o investidor se capacitam para a avali-
acao e para a tomada de decisGes sobre a sociedade, o que Ihe impds como
finalidade fornecer informacdes de modo a promover melhorias na gestao,
agregacao de valor e estimulo a investimentos na organizacao. No setor publi-
co brasileiro, todavia, ela surgiu por determinacao legal, portanto impositiva-

mente, e sempre atrelada a ideia historica de fiscalizacéo.

Desse modo, enquanto nessa concepc¢ao técnico-histérica a audi-
toria propicia um processo de controle por meio do exercicio de autoridade, no
caso do Brasil ela sempre esteve atrelada ao controle enquanto exercicio de

poder.

1.1.2.3. Consideracbes a partir da comparacao entre mo-
delos

Circunscrevendo-nos ao campo de estudo deste trabalho, consta-
ta-se, historicamente, a existéncia de dois tipos de controle com conotacdes

absolutamente distintas: a fiscalizagéo, que tem por fim, hodiernamente, a im-
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posicdo, a organizagcdes publicas e privadas, de condutas no interesse do Es-
tado e a auditoria, que tem por fim agregar valor a gestdo. Portanto, a definicdo
de um modelo de controle deve partir da finalidade do controle e a finalidade se

depreende a partir dos interesses predominantes envolvidos no processo.

Nesse sentido, se os interesses envolvidos dizem respeito, mais
diretamente, a melhoria do Estado, da prestacdo de servigos publicos, ou da
implementacéo de politicas prioritarias (v.g. reducdo das desigualdades soci-
ais), o modelo mais adequado seria baseado em processos de auditoria. Por
outro lado, se os interesses envolvidos dizem respeito, mais diretamente, ao
cumprimento da legislagdo, prevencdo a corrupcao e imposicdo de penalida-
des, o modelo mais adequado seria baseado em processos de fiscalizacéo.

A opcéo por um modelo hibrido, que poderia em tese satisfazer os
dois grupos de interesses e atender as duas finalidades, deve ser avaliada em
funcdo das incompatibilidades existentes entre os dois tipos de intervencgao de
controle e que se depreendem dos mecanismos adotados e das reacdes pro-

vocadas nas instituicdes controladas, conforme tabela abaixo:

Tabela 1 — Comparacédo dos modelos de controle
baseados em processos de fiscalizagdo e auditoria

Fiscalizacéo Auditoria
e O processo de controle é baseado na e O processo de controle € baseado na
utilizacdo de mecanismos de poder. utilizacdo de mecanismos de autorida-
de.

e A relagdo entre fiscalizagdo e fiscaliza- e A relagdo entre fiscalizac@o e fiscaliza-
dos tende a produzir o desenvolvimento dos tende a produzir o desenvolvimento
de uma cultura mais autoritaria. de uma cultura mais igualitéria.

e A fiscalizagdo implica de forma mais e A auditoria implica de forma mais imedia-

imediata na puni¢cdo de agentes fiscali- ta na melhoria de processos e eventual
zados e eventual e indiretamente na me- e indiretamente na punicdo de agentes
Ihoria de processos. fiscalizados.

e O foco dos processos de fiscalizacdo sdo e O foco dos processos de auditoria séo
condutas pessoais. processos e estruturas.
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Tabela 1 — Comparacéo dos modelos de controle
baseados em processos de fiscalizacdo e auditoria

Fiscalizacao

Auditoria

Para o fiscalizado os documentos produ-
zidos pela fiscalizacao sdo pecas acusa-
torias, objeto de defesa.

Para os auditados os documentos pro-
duzidos pela auditoria sdo pecas criti-
cas, objeto de avaliagéo.

O tempo do controle é o pretérito, posto
que focado no ajuste de condutas ja
ocorridas a condi¢fes estaticas, defi-
nidas em lei.

O tempo do controle é o futuro, posto
que focado na melhoria de processos
em desenvolvimento a expectativas
dindmicas, definidas programaticamen-
te.

O resultado do controle é mensurado
pelas irregularidades que identifica.

O resultado do controle é mensurado
pelas melhorias que proporciona.

O processo, a priori, tende a implicar em
rejeicdo pelo fiscalizado com improva-
vel assimilac&do de propostas pela orga-
nizacao.

O processo, a priori, tende a implicar em
andlise pelo auditado com maior pro-
babilidade de assimilagdo de propostas
pela organizacao.

O Controle se robustece com maior con-
centracdo de poder.

O controle se robustece a medida que
adquire reconhecimento (autoridade).

O processo de controle é finalistico, se
encerrando em si mesmo com a declara-
¢ao de regularidade ou irregularidade (e
consequentes punicdes) e sustacdo dos
atos.

O processo de controle é instrumental,
destinando-se a utilizagcao posterior para
fins de avaliagdo por instancias deciso-
rias.

A inviabilidade de um modelo hibrido, portanto, fica evidenciada

diante do antagonismo de finalidades, mecanismos, procedimentos e resulta-
dos tipicos de cada abordagem, indicando a probabilidade de uma estrutura de
controle de inicio ineficiente, porque incapaz de se utilizar dos instrumentos
adequados (que sao diferentes em cada modelo) e, consequentemente, inefi-

caz.

Ainda que a auditoria também aponte irregularidades e ainda que
a fiscalizacdo possa indicar solugbes e propor aprimoramentos, a concepcao
de um sistema de controle da Administragcdo Publica deve envolver a opcao
clara por uma dessas linhas de atuacao, pois a opcao por um modelo de fisca-
lizacdo se baseia em exercicio de poder, que se destina a administracdo de
interesses conflitantes e a opcédo por um modelo de auditoria se baseia em

exercicio de autoridade, que se destina a administracdo de interesses conver-
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gentes. A fiscalizacéo, ao identificar e eventualmente punir falhas, pode auxiliar
na promocao do desenvolvimento institucional, mas ndo é instrumento especi-
fico de promocéo para isso e, se utilizada em substituicdo a auditoria, tende a

inibi-lo.

Deve-se levar ainda em conta a existéncia de outras estruturas
que atuem na area publica e que tenham atribuicdes ligadas a cada um dos
dois modelos. No Brasil ja se incumbem da fiscalizagdo os Ministérios Publicos
(federal, do trabalho e estaduais), diversas agéncias estatais (v.g. IBAMA, na
area ambiental; ANVISA, na area de saude publica; PROCONS, na éarea de
Direitos do Consumidor; ANM’, na &rea de minerac&o), varios 6rgaos tipicos de
fiscalizagdo (como a Receita Federal e as fiscalizagbes estaduais e municipais
das areas tributarias, posturais, sanitarias e ambientais), conselhos de classe
que também atuam na fiscalizacdo®, as instituicdes policiais em geral, como a
Policia Federal®, que inclusive fiscaliza a fiscalizacdo, como na recente opera-
¢do “carne fraca”'®. Além disso ha alguns conselhos superiores que fiscalizam

o proprio sistema de controle, como o Conselho Nacional da Justica e o Conse-

" O DNPM (Departamento Nacional de Producdo Mineral), com atribuico de fiscalizar o exer-
cicio das atividades de mineracéo no Brasil, foi extinto e substituido pela ANM (Agéncia Nacio-
nal de Minerac¢éo), pela Medida Provisoéria 791/2017.

® Por exemplo, os Conselhos Regionais de Engenharia e Agronomia: “A fiscalizagdo desempe-
nhada por este Conselho consiste na verificacdo das condic6es do exercicio profissional, na
existéncia de responsavel técnico e respectivo registro da Anotacdo da Responsabilidade Téc-
nica ART, prevenindo e reprimindo infragbes a legislacdo profissional (art. 6° da Lei n°
5.194/66), tudo de modo a assegurar a sociedade a participacao efetiva e declarada de profis-
sionais habilitados nas obras e servigos de engenharia e agronomia e de outras areas tecnolo-
gicas (art. 2° da Lei n° 6.496/77), garantindo padrdes minimos de seguranga e qualidade indis-
pensaveis a natureza de tais servigos profissionais”. Disponivel em:
<http://www.creasp.org.br/perguntas-frequentes/fiscalizacao>. Acessado em: 15/07/2017.

°0 plano estratégico da policia federal, aprovado pela Portaria N° 4.453/2014-DG/DPF prevé,
por exemplo: “9.5.4. Agéo Estratégica: Controle Regulatério e Fiscalizatério: Desenvolver,
estabelecer, sistematizar, e implantar normas, técnicas e mecanismos de regulagéo e fiscali-
zacdo da prestacado de servicos publicos delegados, no &mbito de atuagédo da Policia Fede-
ral, fiscalizando o cumprimento das hormas e requlamentos (...)"; “9.6.3. A¢ao Estratégica:
Gestdo de Acordos e Parcerias: Desenvolver, sistematizar e implantar mecanismos de acom-
panhamento e fiscalizacdo dos instrumentos de cooperacéo firmados em ambito nacional
e internacional; “9.7.1. Acao Estratégica: Gestdo de Obras e Infraestrutura: (...) como desen-
volver, sistematizar e implementar mecanismos de gestdo de obras, aprimorando, formalizando
e padronizando procedimentos, técnicas e metodologias de controle e fiscalizacao (...). (g.n.).
Disponivel em: <http://www.pf.gov.br/institucional/planejamento-estrategico>. Acessado em:
15/07/2017.

’KANIAK e FONSECA. A Policia Federal (PF) deflagrou nesta quarta-feira (31) a 22 fase da
Operacdo Carne Fraca, que investiga irregularidades na fiscalizacéo de frigorificos. G1 Parana
RPC, 31 de maio de 2017, versao digital. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/pr/parana/noticia/policia-federal-deflagra-a-2-fase-da-operacao-carne-fraca.ghtmi>.

Acessado em 16/09/2017.
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Iho Nacional do Ministério Publico. Todos esses orgaos fiscalizam os governos
e as estruturas estatais, que internamente frequentemente contam com corre-

gedorias e controladorias, que atuam também como estrutura de fiscalizagéo.

Essa quantidade de oOrgaos de fiscalizacdo evidentemente cria
uma significativa capacidade de veto nas estruturas do governo e um enorme
potencial de litigancia intragovernamental, propiciando um permanente desgas-
te do Estado e a sua consequente “desidratacdo”, o que também implica em
reducdo da capacidade de gestédo e, por 6bvio, na evidenciacdo do fracasso

dos sistemas de controle e sua desnecessidade em patamares téo elevados.

O ambiente politico hostil que opera em muitos paises enfraquece
ainda mais os esfor¢gos dos gestores publicos e, ao longo do tempo,
isso pode dar origem a demandas populares para o enxugamento do
governo e a transferéncia de muitas responsabilidades publicas para
0s setores privados ou sem fins lucrativos, promovendo uma maior
fragmentacé&o das politicas publicas. (WU et al, 2014, p. 16).

Outro aspecto a ser observado é o nivel de desenvolvimento so-
cial e da Administracdo Publica, o que importaria na maior ou menor necessi-
dade de 6rgaos especializados em auditoria, propriamente dita, focados priori-
tariamente na promocao desses tipos de desenvolvimento. Essa dimensao,
especificamente, tem especial relevancia no Brasil, tendo em vista que propos-
tas constitucionais de desenvolvimento social basico ainda se encontram no
campo das expectativas, tornando todo o esfor¢co do sistema de controle redu-

zido em seu significado:

Sem os ditos direitos sociais: educacdo, saude, trabalho, moradia,
lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a in-
fancia, e assisténcia aos desamparados, consagrados no caput do
art. 6° da Constituicdo Federal de 1988, com redacéao dada pela EC
n. 26, os controles realizados pelas cortes de contas ndo se tornam
exercidos em sua plenitude. (SILVEIRA, 2008, p. 13).

Um exemplo tipico dos resultados desse processo € a insisténcia
dos Tribunais de Contas brasileiros em julgar o resultado da gestdo com base
no indice de aplicacdo no ensino, o que desde 1988, com a promulgacéao da
Constituicao Federal, é aspecto considerado central no julgamento. No caso de
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S&o Paulo é recorrentemente um dos principais motivos de rejeicdo™. Apés 29
anos de intensa fiscalizacdo exclusivamente sobre os percentuais de gastos
“Estudo do TCE-SP aponta que apenas investimento em ensino publico ndo

»12

garante bons resultados na Educacao”™, o que dificilmente ndo seria conside-

rado 6bvio do ponto de vista administrativo.

A partir dessa descoberta, todavia, o TCE-SP n&o chegou a con-
cluséo de que havia problemas com sua fiscalizagdo ou com o foco na aplica-
cao de recursos, mas de que “a fiscalizagdo é essencial. Como sera que esse
dinheiro, que vem dos impostos pagos pelos cidadaos, esta sendo gasto para

os resultados serem t&o diferentes? E uma questdo de eficiéncia™.

Essa exuberancia de instituicdes atuando na fiscalizagcéo, o insufi-
ciente desenvolvimento social e administrativo e a pouca discussdo dos pro-
blemas com vistas a solu¢fes futuras acabam se tornando pecas importantes
para o desenvolvimento, no pais, da visdo simplista de que todos os problemas
decorrem da corrupgao, o que implica na incessante busca e consequente en-
contro de irregularidades em qualquer iniciativa, por melhor que seja, que pro-

cure enfrentar a complexidade das questdes nacionais.

1 [...] Dentre os principais motivos de reprovacdo da prestacdo de contas das Prefeituras estdo
0 ndo cumprimento dos indices estabelecidos na Constituicdo Federal para a aplicacdo de
recursos em saude e educacado; descumprimento de dispositivos da Lei de Responsabilidade
Fiscal, com énfase na extrapola¢éo do limite de gastos com pessoal e insuficiéncia de disponi-
bilidade de caixa, insuficiéncia no pagamento de precatérios; falta de recolhimento de encargos
sociais; e déficit orcamentario em grau elevado”. SAO PAULO (Estado). Tribunal De Contas Do
Estado De Séo Paulo. TCE divulga relatério e analise de julgamento de contas nas Prefeituras.
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, 06/09/2013. Disponivel em:
<https://www4.tce.sp.gov.br/6524-tce-divulga-relatorio-e-analise-de-julgamento-de-contas-nas-
prefeituras>. Acessado em 08/09/2017.

12«0 estudo inédito realizado a partir do cruzamento entre gastos municipais com alunos e o
desempenho das cidades paulistas no IDEB (indice de Desenvolvimento da Educac&o Basica)
revela que ha administragbes que aplicaram menos que a média anual do Estado e tiveram
boas notas na prova. Por outro lado, existem municipios que investiram mais que isso e nao
conseguiram melhorar suas avaliagdes”. (SAO PAULO. Tribunal De Contas Do Estado De S&o
Paulo. Estudo do TCESP aponta que apenas investimentos em ensino publico ndo garantem
bons resultados na educacéo. Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, S&o Paulo,
12/07/2017. Disponivel em: <https://wwwA4.tce.sp.gov.br/6524-estudo-tcesp-aponta-apenas-
investimento-ensino-publico-nao-garante-bons-resultados-educacao>. Acessado em
08/09/2017).

¥ SIDNEI BERALDO (Presidente do TCE-SP). SAO PAULO (Estado). Tribunal De Contas Do
Estrado De Sao Paulo. Estudo do TCESP aponta que apenas investimentos em ensino publico
nao garantem bons resultados na educacdo. Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo,
Sao Paulo, 12/07/2017. Disponivel em: <https://www4.tce.sp.gov.br/6524-estudo-tcesp-aponta-
apenas-investimento-ensino-publico-nao-garante-bons-resultados-educacao>. Acessado em:
18/11/2017.
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Segundo Jessé de Souza (2009, p. 15-17).

A impressdo mais compulsivamente repetida por todos os jornais e
por todo o debate intelectual e politico brasileiro contemporaneo é a
de que todos os problemas sociais e politicos brasileiros j4 sédo co-
nhecidos e que ja foram devidamente “mapeados”.

[...]

Quando se sabe pouco sobre assuntos tdo importantes, ndo s6 hao
se admite que ndo se sabe, como tenta-se também passar a impres-
sdo de que se sabe muito.

]

E isso que explica que a forma como a sociedade brasileira percebe,
hoje em dia, seus problemas sociais e politicos seja “colonizada” por
uma visdo “economicista” e redutoramente quantitativa da realidade
social. O economicismo €, na realidade, o subproduto de um tipo de
liberalismo triunfalista hoje dominante em todo o planeta (isso se
mantém, apesar da recente crise, jA que a articulagdo de uma con-
traideologia nunca € automatica), o qual tende a reduzir todos os
problemas sociais e politicos a l6gica da acumulagcdo econdémica.

[...]

Na verdade, a forga do liberalismo economicista, hoje dominante en-
tre nds, sO se tornou possivel pela constru¢do de uma falsa oposicéo
entre mercado como reino paradisiaco de todas as virtudes e o Esta-
do identificado com a corrupgéo e o privilégio. Essa oposi¢ao simplis-
ta e absurda — que ignora a ambiguidade constitutiva de ambas as
instituicbes —, [...] € o que permite, no Brasil de hoje, que a eterniza-
¢ao dos privilégios econdmicos de alguns seja “vendida” ao publico
como interesse de todos na luta contra uma corrup¢do pensada co-
mo “mal de origem” e supostamente apenas estatal.

Consequentemente a obsessdo com a “solucdo” da questdo da
corrupgdo como panaceia nacional provoca também, inclusive para o sistema
de controle, a invisibilidade das questdes sociais e a inviabilidade de desenvol-
vimento de solucbes ou alternativas para essas questbes, que sempre serao
objeto de fiscalizagdo sob o enfoque da legalidade, da regularidade formal e do
combate a corrupcdo. Ainda segundo Souza (2009, p. 17):

[...] os reais conflitos sociais que causam dor, sofrimento e humilha-
¢ao cotidiana para dezenas de milhdes de brasileiros sdo tornados li-
teralmente invisiveis.

E essa invisibilidade da sociedade e de seus conflitos — que é o prin-
cipal produto do tipo de ciéncia social conservadora que se tornou
dominante entre nés nas universidades, na grande imprensa e no
debate publico — que permite um tipo de economicismo, que, de tdo
hegemonico, transformou-se na Unica linguagem social compreensi-
vel por todos. E esse contexto desolador que explica que, mesmo
nos setores nado identificados com a manutencdo dos privilégios de
mercado de alguns poucos, nossos graves problemas sociais e poli-
ticos sejam todos superficialmente percebidos e amesquinhados a
questdes de “gestdo de recursos”’. Com isso, cria-se a falsa impres-
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sdo de que conhecemos 0s nNossos problemas sociais e que o que
falta € apenas uma “geréncia” — a crenca fundamental de toda visao
tecnocratica do mundo — quando, na verdade, sequer se sabe do que
se esté4 falando.

14 dos Tribunais de Contas brasileiros

Assim, se a “razédo de ser
diz respeito ao aprimoramento da Administragdo Publica em beneficio da soci-
edade, a producdo do conhecimento necessario ao cumprimento dessa “mis-
sdo” pode estar associada a migragao do sistema de controle de um modelo

focado em fiscalizacdo para um modelo focado em auditoria.

1.2. Aspectos Histéricos dos Sistemas de Controle Ex-
terno

Estabelecida a relacdo de poder, nasce, para o oprimido, a obri-
gacédo e, em consequéncia, para 0 opressor, a necessidade de fiscalizar seu
cumprimento. Em organizacfes mais complexas esse controle ndo pode ser
executado diretamente, surgindo assim, gradativamente, a necessidade de
“classes especializadas”, ndo apenas no sentido de se exigir o cumprimento da
obrigacdo (em um nivel mais proximo da populacdo — os 6rgdos de arrecada-
cdo, propriamente), mas também para garantir que os recursos arrecadados

nao sejam desviados ou desperdicados (o sistema de controle administrativo).

Ha registros da existéncia, ainda que incipiente, dessa classe
exercendo fungcbes de controle superior desde aproximadamente 3.200 a.C.,
referentes a época do faradé Menés I, do Egito: “[...] existia uma classe de funcio-
narios publicos, os escribas, individuos muito cultos que supervisionavam toda a Ad-
ministracdo Publica, responsabilizando-se pela cobranca de impostos” (BARROS,
1999, p. 223).

Na Grécia antiga, em Atenas, periodicamente eram escolhidos
dez “tesoureiros” da deusa Palas Athena, aos quais os administradores deveri-
am apresentar prestacdes de contas e justificativas de atos de gestédo, o que
depois era objeto de aprovagao por uma assembleia, em moldes similares ao

gue ocorre hoje, no Brasil, em que as contas dos governantes sao julgadas

* A miss&o esta ligada diretamente aos objetivos institucionais e aos motivos pelos quais a
organizacéo foi criada, na medida em que representa a sua razéo de ser. MISSAO: “Aprimo-
rar_a Administracdo Publica em beneficio da sociedade por meio do controle externo”
(BRASIL. Tribunal De Contas Da Unido, 2015, p. 44).
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pelas assembleias legislativas com base em pareceres dos Tribunais de Con-
tas. Esse é identificado como o primeiro registro de um “esbogo de tribunal de
contas” (BRITTO, 2015, p. 9), com identificacdo mais precisa das atividades de

controle, propriamente ditas.

Na republica romana havia um corpo de funcionarios publicos
(questores) que, além de cuidar da arrecadacéo, também realizavam auditorias
e auxiliavam o Senado e os magistrados em questdes que envolvessem inte-
resses do tesouro. Entre suas atribuicdes se incluiam a regulacdo dos limites
de crédito de contribuintes e funcionarios publicos e avaliacdo das contas dos
administradores, inclusive do cbénsul, podendo ainda atuar como interventores
em provincias e mesmo “expressar a vontade do Estado, criando direitos e
obrigacdes” (BRITTO, 2015, p. 9).

No império, a expansao territorial, os intensos intercambios co-
merciais e a consequente complexidade promoveram acentuado desenvolvi-
mento da Administracdo Publica e privada e, paralelamente, da contabilidade.
Nesse contexto, 0 sistema de controle atingiu destacado status juridico e os
processos foram sistematizados ja com vistas, inclusive, a verificacdo da efici-
éncia dos administradores (BRITTO, 2015, p. 9).

Desde essas primeiras referéncias histéricas nota-se que o funci-
onamento dos sistemas de controle sempre esteve ligado a processos de fisca-

lizacdo e aos interesses das classes dominantes.

1.2.1. O Sistema de Controle Francés

Considerando sua caracteristica paradigmatica, inclusive para
Brasil, € relevante relatar brevemente a evolucédo do sistema de controle fran-
cés. Segundo Silveira, “[a] criacédo dos 6rgéos responsaveis pelo controle de contas

publicas se disseminaria por todo o mundo, muitos dos quais (modelo brasileiro) sob a

influéncia do modelo francés” (2008, p. 1).

Na Franca, o sistema de controle baseado em procedimentos de
prestacdo de contas no interesse da monarquia constitui tradicdo iniciada em

1256, com determinagao do “Tribunal do Rei” para que os gestores de peque-
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nas unidades territoriais apresentassem prestacdo de contas anualmente, o

que também se mantém ainda hoje, inclusive no Brasil (MIGUEL, 2010, p. 1).

Em 1319 foi criada a “Camara de Contas”, que no século XV tor-
na-se responsavel pela guarda dos bens do Estado cedidos a particulares con-
tra pagamento de taxas, tornando-se instituicido de elevado status politico.
Além de arrecadadora, a camara assumiu a fungdo acessoria de julgar as con-
tas publicas, passando a impor sangdes, inclusive fisicas, aos gestores conde-
nados. “No uso daquele poder, a referida Camara sentenciou a morte diversos
fraudadores do Tesouro do Rei, mandando cumprir as sentencas no patio do
prédio onde funcionava” (SIQUEIRA in BRASIL.TCU, 1999, p. 145).

Entre os séculos XIV e XVIIlI foram criadas outras camaras nos
principais feudos e em Paris (MIGUEL, 2010, p. 2).

Em 1467 os oficiais das Camaras foram agraciados com a vitalici-
edade e inamovibilidade (MIGUEL, 2010, p. 1). E relevante observar que esses
institutos, que até hoje se constituem em garantias dos julgadores de contas,
surgiram no seio de um regime absolutista e no interesse da nobreza e da pro-
pria corporagcdo, e ndo como prerrogativas necessarias a defesa do interesse

social.

O crescimento das demandas estatais, inclusive da prépria buro-
cracia e da necessidade de aumento da seguranca para manutencdo desse
aparato, passou a exigir outras fontes de financiamento, levando a necessidade
de estruturacdo de outros érgaos especializados, o que implicou no inicio da
reducdo do poder das Camaras, cuja competéncia passou a se limitar as con-
tas publicas (MIGUEL, 2010, p. 2).

E possivel identificar, no processo evolutivo do sistema de contro-
le francés, em diversas oportunidades, esses movimentos de ampliacao e re-
ducédo do poder atribuido as cortes, e de divisdo do poder dessas estruturas
burocraticas por meio da criagdo de novos 0rgdos mais especializados em de-

terminados aspectos do processo de controle.
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Foi, todavia, com a Revolucdo Francesa, que se formulou um sis-
tema de controle externo com a proposta formal de resguardo da transparéncia
administrativa no interesse dos cidadaos, conforme consigna a Declaracao dos
Direitos do Homem e do Cidadéao, de 1789:

Art. 14°. Todos os cidadaos tém direito de verificar, por si ou pelos
seus representantes, da necessidade da contribuicdo publica, de
consenti-la livremente, de observar o seu emprego e de lhe fixar a
reparticdo, a coleta, a cobranca e a duracao.

Art. 15°. A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente pu-
blico pela sua administragéo.

Apos a Revolucéo Francesa e com a nova orientagéo trazida pela
Declaracdo, as Camaras, identificadas com o poder monéarquico e como obstéa-
culos as reformas, foram dissolvidas em setembro de 1791. Com a dissolucdo
das Camaras, a Assembleia Constituinte assume as atribuicées de regulamen-
tar as contas da Republica e criam um “Bureau de Contabilidade”, técnico, para
auxilid-la (MIGUEL, 2010, p. 2).

Cabe realcar, aqui, a semelhanca da percepcédo das Camaras de

Contas como “obstaculos as reformas”*®

, com a situacéo descrita neste estudo,
da atuacdo dos Tribunais de Contas brasileiros como agentes de contencao do
desenvolvimento. Ambos os papeis desempenhados, de forma consciente ou
nao, em favor da classe efetivamente dominante, a despeito das atribuicbes

formais que lhes eram e sao atribuidas.

Observa-se ainda que a origem do locus legislativo dos Tribunais
de Contas foi mais um “sequestro” feito pelo proprio Legislativo ao Executivo do
que consequéncia de um processo de dialogo ou uma “evolugcédo natural” do

desempenho das atribui¢des fiscalizatérias daquele poder.

Embora esse modelo de fiscalizacdo pelo Legislativo com o auxi-
lio de um bureau técnico tenha sido efémero, foi extremamente inovador no
que diz respeito a atribuicdo prevista no artigo 14° da Declaracéo, que previa a

prerrogativa de se verificar a “necessidade da contribuicdo publica” e de se

1% “As Camaras de Contas eram detestadas como instrumentos do dominio real; seus magis-

trados eram descritos como agentes monarquistas que tanto haviam impedido as reformas,
agora reivindicadas forcadamente” (MIGUEL, 2010, p. 2).
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“consenti-la livremente”. Tratou-se, assim, de um modelo de controle externo,
ainda que tedrico, que ndo se incumbia da arrecadacao (ja da competéncia de
orgaos especializados), mas que deveria se incumbir de verificar a necessida-
de de se arrecadar'®, de modo que a protecéo dos interesses dos cidaddos se
daria tanto pela verificacdo da correta realizacdo da despesa quanto pela limi-
tacdo da receita em um nivel de equilibrio entre capacidade de pagamento e
necessidade do gasto (ou seja, se ndo extrapolava 0 necessario para a manu-

tencao da forca publica e para as despesas de administracao).

Nesse sentido, havia expressa preocupacdo com a coleta e a co-
branca, o que envolveria tanto a eficacia do processo arrecadatorio quanto sua
equidade (divisdo entre os cidaddos de acordo com suas possibilidades) e
também com a duracéo, de modo que o valor da contribuicdo deveria ser defi-

nido em razdo da maior ou menor necessidade a cada momento.

O modelo adotado na Revolugdo Francesa foi o primeiro que pre-
via que o processo de prestacdo de contas deveria satisfazer a um direito da

sociedade, e ndo dos governantes.

Portanto, o modelo de controle proposto pela Revolucdo, manteve
a preocupacédo historica de fiscalizagdo com vistas a aplicagdo dos recursos
publicos em conformidade com as diretrizes centrais, mas ocupou-se também

da apreensao liberal de limitacdo da acao do Poder Executivo.

Surge, assim, com o Estado Moderno, o modelo de controle de-
sempenhado por um 6rgdo externo a Administracdo Puablica propriamente dita
com duas fung¢bes: o controle da adequada gestdo dos recursos publicos, por
um lado, e a limitacdo da acdo do Estado, por outro. O contexto historico de
ascensao da burguesia com a consagracdo dos ideais liberais pela Revolucdo
Francesa provocou o afunilamento dessas duas justificacdes em um Unico mo-

delo institucional.

'° Essa necessidade era dimensionada com base no artigo 13° da Declaracdo, que prevé que
“Para a manutencdo da forca publica e para as despesas de administracdo € indispensavel
uma contribuicdo comum que deve ser dividida entre os cidaddos de acordo com suas possibi-
lidades”.
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Preliminarmente, deve-se compreender que ambas as motivacdes
nao tiveram sua presenca na formacdo dos estados modernos de
forma apartada, havendo, porém, uma aparicdo com intensidades di-
versas, em periodos historicos variados, se materializando em distin-
tas figuras institucionalizadas®’. E é justamente na individualizacéo
histérica quanto a forma de aparicdo predominante, relacionada com
ambas as justificacbes versadas, que se faz capaz de entender os
arranjos institucionais e politicos preponderantes na sistematica do
controle financeiro-orcamentario contemporéneo de cada instituicéo
em particular. (CABRAL, 2011, p. 65-66).

Assim, o efémero modelo revolucionario, que durou menos de du-
as décadas, ndo constituiu mudanca na légica de vinculagdo do sistema de
controle a classe dominante. Apenas ocorreu que, em carater transitorio, houve
um ajuste a necessidade de atendimento de demandas populares e, em carater
permanente, o advento de uma nova funcionalidade necesséria a estabilidade
da garantia dos interesses da nova classe dominante que ascendeu com a Re-

volugdo — a burguesia.

Esse modelo da Revolugcédo Francesa se reveste de especial fun-
cionalidade em relacdo ao modo de producéo capitalista, na medida em que
pode funcionar tanto como disseminador da orientacdo central do Estado,
quando essa orientacdo esta em sintonia com os interesses do capital, quanto
como contentor desse préprio Estado, que ja ndo € mais a extensao direta do
poder mondarquico, mas estrutura intermediaria necessaria a reproducdo do
capital, sempre que ele se desviar de sua funcao instrumental para aquele mo-
do de producdo (MASCARO, 2013, p. 16), o que sera objeto de aprofundamen-
to quando tratarmos das mudancas na estrutura do Estado, em suas formas

moderna e contemporanea.

Em 1807, com a restauracdo do despotismo, Napoledo cria a
“Corte de Contas”, fortalecida no que diz respeito a meios inclusive jurisdicio-
nais necessarios a garantia da regularidade no emprego de recursos publicos,
mas que, segundo Miguel (2010, p. 2), tinha atribuicGes restritas a uma abor-

dagem de conformidade contabil a ser informada ao imperador, que nao se

" SPECK, Bruno Wilhelm. Inovacao e rotina no Tribunal de Contas da Uni&o: o papel da insti-
tuicdo superior de controle financeiro no sistema politico-administrativo do Brasil. Sdo Paulo:
Fundacédo Konrad Adenauer, 2000, p.31.
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submetia ao controle externo, estruturado de forma centralizada e Unica, e nao

mais por provincias ou municipios.

Aqui se identifica novamente o processo de reconducgao do siste-
ma de controle a uma posicdo de menor destaque e maior subordinacdo ao
Estado, o que se evidencia no papel de acao de vigilancia contra a “infidelida-
de” celebrizada por Napoledo Bonaparte em discurso quando da criagdo da
Corte de Contas: “Quero que, mediante uma vigilancia ativa, a infidelidade
seja reprimida e o emprego dos fundos publicos, garantido” (destaque nosso)
(apud BRITTO, 2015, p. 21).

Essa corte de contas, “repressora da infidelidade” foi que “serviu
de modelo para a criacdo de dezenas de tribunais semelhantes no mundo, in-
fluenciando sobremaneira os paises latinos” (BRITTO, 2015, p. 21), inclusive o

Brasil.

Além disso, a Corte de Contas podia responsabilizar os funciona-
rios publicos encarregados das atividades contdbeis e financeiras, mas nao
possuia jurisdicdo sobre os ordenadores de despesa, podendo recomendar-
Ihes determinadas préaticas sem aplicar-lhes penalidades, o que é mantido até

hoje na Franga.

Nas constituicbes francesas de 1946 e de 1958 concebeu-se um
modelo de Corte de Contas voltado ao controle da execucdo orcamentéaria e
dos gastos publicos, mas com foco também nas exigéncias da legalidade de-
mocratica e do Estado de direito, de modo a atender simultaneamente a ne-
cessidade de reconstrucdo da Europa no pds-guerra e garantir relativa satisfa-
cao das pretensdes das classes trabalhadoras, controlando as implicacdes ide-
olégicas da guerra fria, “fatores que instaram o Estado a promover politicas
sociais, para a diminuicdo das crescentes insatisfacdes populares ou para co-
optacao de grupos de oposi¢cao” (MIGUEL, 2010, p. 3).

Em 1948 foi criada a Corte de Disciplina Orgamentaria, que pos-
sui jurisdicéo sobre os ordenadores (exceto ministros), de modo que o controle

externo francés se divide entre as atividades da Corte de Contas, com jurisdi-
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cao sobre os contadores publicos, e da Corte de Disciplina Orgamentaria, com

jurisdicao sobre os ordenadores de despesa.

Em 1982 foram criadas camaras regionais de contas, com ativi-
dades relativas as coletividades territoriais, estabelecimentos publicos locais e
prestadores privados de servi¢cos publicos em ambito regional, com atribuicbes
inclusive de julgamento de contas, e cujas decisdes sao passiveis de recurso a

corte federal.

Atualmente, além das analises relacionadas a regularidade da
gestao publica, as cortes de contas buscam verificar a eficiéncia e eficacia das
politicas publicas em face dos objetivos planejados, bem como, a partir de
2008, a andlise opinativa sobre as proprias politicas (ou seja, sobre os objeti-
vos). As auditorias podem ser demandadas pela Assembleia Nacional ou pelo
Senado. As cortes podem representar, em caso de ilegalidades, a outras ativi-
dades administrativas e judiciais. A jurisdicdo, propriamente dita, esta adstrita
ao julgamento de conformidade dos atos as normas em vigor (MIGUEL, 2010,

p. 3).

A histoéria paradigmatica das cortes de contas na Franca mostra o
surgimento dos sistemas de controle associados aos sistemas de fiscalizagéo
em geral, exigindo o cumprimento de regras no interesse das classes dominan-
tes que inicialmente se confundem com o proprio Estado. Conforme Jacoby
Fernandes (2005):

As acepcbes de controle proximas as da atualidade, fiscalizando
agentes da administragdo, nascem inseridas no Estado, nos princi-
pados, e se destinam a verificar se os suditos dos governantes reali-
zam adequadamente o mister. Por esse motivo, revela a histéria, a
génese de controle é deturpada, vez que destinada a fiscalizar aque-
les que ndo merecem a confianga direta do soberano, pessoas de
menor importancia na administracdo dos negécios do Rei.

Com o advento do Estado moderno a nova classe dominante, a
burguesia, passa a se situar fora do Estado propriamente dito, e o controle se
ajusta a essa estrutura e ao novo modo de producdo, mantendo seu papel de
ajuste das condutas dos agentes publicos e agora do proprio Estado aos inte-

resses daquela mesma classe. Assim, a fiscalizagdo ndao mudou no que diz
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respeito a sua acao de “fiscalizar aqueles que ndao merecem a confianca direta
do soberano”, o que mudou foi “o0 soberano”, que ja ndo € mais o detentor do
poder monarquico, mas o que Chomsky (2014, p. 10) define como “os donos

da sociedade”.

Nesse processo historico € possivel identificar o desenvolvimento
dos sistemas de controle sob influéncia da interagéo de quatro vetores princi-
pais: os interesses soberanos do capital, os interesses do Estado, no que néo
colidentes com aqueles, os interesses corporativo-institucionais (da burocra-
cia), enquanto estrutura com interesses proprios, e os interesses da sociedade,

cujo atendimento € eventualmente necessario.

A interacdo desses vetores promove a hipertrofia do sistema de
controle quando h& necessidade de contencao da acdo do Estado em razao de
desvios em relacao aos interesses dominantes. Quando esses desvios ocorrem
na periferia da Administracdo Publica (desconcentradamente), o desenvolvi-
mento pode ser mais controlado, pois a necessidade de repressédo é relativa.
Quando esses desvios ocorrem ha administracao central, o desenvolvimento &
mais intenso, posto que se exige maior repressdo. A cada movimento de ex-
pansdo ha o fortalecimento da estrutura burocratica dos proprios 6rgaos de
controle, cujos interesses, assim, passam a ser defendidos mais enfaticamente.
Mas com a reconducao da conduta estatal a parametros adequados, a estrutu-
ra hipertrofiada de controle passa a tentar conter as ac6es de um Estado ajus-
tado ao modo de producédo, sendo necesséria sua desestruturacao e recondu-

cdo a patamares compativeis com a nova e reduzida estrutura estatal.

1.3. Modelos de Controle Externo

Em decorréncia das trajetérias histéricas de cada pais, durante as
quais interagiram, em momentos e com intensidades diferentes, por um lado, a
dominancia dos interesses do capital, corporativos, da sociedade ou da estrutu-
ra estatal, cada um com toda a sua diversidade e complexidade interna e rela-
cional, e por outro lado a priorizacdo de cada uma das duas fun¢des basicas do
sistema de controle (controlar a gestdo dos recursos publicos e limitar a agéo

do Estado), se desenvolveram diversos modelos de controle externo, mais ou
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menos ajustados a capacidade de satisfacdo de cada conjunto de interesses e

ao cumprimento de cada uma das fungdes historicas.

No que diz respeito, por exemplo, & complexidade dos interesses
corporativo-burocraticos e sua relacdo com a estrutura estatal, com o capital e

com a sociedade, Mascaro (2013, p. 83-84) pontua:

As especificas materialidades e fun¢des das variadas instituicdes bu-
rocréticas revelam uma complexidade que pode ou ndo ser funcional
ao aparato do Estado.

A multiplicidade das burocracias faz com que influéncias, dominios e
capturas dos 6rgaos estatais pelas classes e grupos sociais sejam
também variados. Em sociedades capitalistas de grande competicéo,
€ possivel vislumbrar 6rgdos de governo e administracdo atrelados
mais diretamente aos setores competitivos a eles ligados. Bancos e
especuladores tém influéncia préxima em bancos centrais, inddstrias,
em ministérios relacionados a producao, classes agrarias, em minis-
térios de agricultura ou mesmo de meio ambiente, e até mesmo 0s
trabalhadores, em algumas situacdes, ligam-se a ministérios como o
do trabalho ou da assisténcia social.

A luta de classes néo opera apenas fora do ambito do Estado. A bu-
rocracia ndo se revela como um bloco unificado de contraste com a
sociedade civil. Pelo contrario, a dinamica das contradi¢cdes sociais
se completa no préprio Estado. Se a forma estatal revela relativa au-
tonomia, ndo é porque um bloco todo de poder estatal esteja integro
e indiferente, a espera de uma supremacia que se conquista no pla-
no social e que, depois, venha Ihe dar norte. Constantemente a luta
social se encaminha para dentro do campo burocratico, fincando dis-
putas em suas entranhas.

Sendo os modelos frutos dessas correlacdes, que se caracterizam
por um significativo dinamismo decorrente dos interesses envolvidos e das ca-
pacidades de influéncia a cada momento histérico, o funcionamento de cada
modelo ndo é uniforme no tempo, ajustando-se, dinamicamente, conforme sua
resiliéncia, as tensdes juridicas, sociais e politicas incidentes qualitativa e
guantitativamente na construcdo de demandas por maior eficiéncia ou pela limi-

tacao da acao estatal.

A partir dessa perspectiva, diversas classificacdes e modelos sdo
identificados, e uma descricdo mais aprofundada de cada um é incompativel
com a proposta deste trabalho, sendo relevante apenas destacar que a diviséo
de que trataremos, em dois grandes modelos basicos (cortes de contas e audi-

torias gerais), é simplificada.
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Apenas a titulo de exemplo dessa diversidade, em alguns paises
de estrutura politica unipartidaria, o 6érgao central de controle insere-se na pro-
pria administragédo, atuando simplesmente em apoio aos poderes Legislativo e
Executivo. Evidentemente esse modelo ndo € destinado a atender a funcao de

limitar a acdo estatal e a garantir interesses do capital (CABRAL, 2011, p. 75).

O modelo de cortes (ou tribunais) de contas, ao qual se filia 0
Brasil, é de origem francesa, como visto no subitem anterior. S&o colegiados,
com maiores ou menores poderes jurisdicionais, independentes no processo de

tomada de decisao.

Na Franca o controle externo € dividido entre as Cortes de Contas
(que exerce fiscalizacdo sobre os contadores publicos e sobre os ordenadores,
mas jurisdicdo exclusivamente sobre os primeiros) e a Corte de Disciplina Or-
camentaria (que exerce jurisdicdo sobre os ordenadores), ambos com atuacéo
a posteriori, de modo que atos supostamente irregulares ndo sao obstaculiza-

dos, mas apenas relatados, apurados e punidos.

Ambos os érgédos integram o Poder Executivo, lembrando que na
Franca vige o sistema de Contencioso Administrativo, no qual conflitos que en-
volvam interesses do Poder Executivo sdo julgados por 6rgdos especializados
deste proprio poder, e ndo pelo Judiciario. Essa formatacéo foi desenvolvida de
modo a garantir a efetividade do principio da triparticdo dos poderes, pois o
julgamento dos interesses do Executivo pelo Judiciario implicaria em subordi-
nacédo daquele a este, ainda mais porque, na concepgao do sistema (1790) a
desconfianca em relacao aos juizes era disseminada, tendo em vista sua iden-

tificagdo com o ancien régime.

Esse modelo evidencia grande preocupac¢édo com o equilibrio en-
tre independéncia e eficicia das decisdes do controle externo e respeito a von-
tade soberana da populacéo representada pelos resultados eleitorais. Trata-se,
assim, de um sistema detalhadamente estruturado, suficientemente qualificado
para identificar e penalizar infracdes a legislacdo, mas que néo interfere pre-
ventivamente na gestao, possibilitando, a priori, a realizacdo dos planos de go-

verno pelos eleitos.
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A Bélgica, Italia, Portugal, Espanha, alguns paises latino-
americanos e antigas col6nias francesas e portuguesas na Africa adotam mo-

delo similar.

1.3.1. O Modelo Brasileiro

O Brasil adere ao modelo francés, mas com peculiaridades e in-

fluéncias importantes dos sistemas belga e italiano, semelhantes entre si.

A Corte italiana foi instituida em 1862 e como no Brasil, atua tanto
no controle prévio como no posterior, vinculando-se ao Poder Legislativo, mas
exercendo parte da jurisdicdo italiana, onde os contenciosos judicial e adminis-
trativo se fazem presentes (com possibilidade de veto absoluto (CABRAL,
2011, p.74). A belga data de 1883 também se vincula ao Legislativo, desem-
penhando fungdes administrativas e jurisdicionais, atuando fundamentalmente
no controle prévio das despesas, mas sem poder de veto, uma vez que suas
decisbes podem ser reformadas por um Conselho de Ministros e estdo também

sujeitas a recursos para a Corte de Cassacédo (AGUIAR, 2017, p. 10-11).

Os Tribunais de Contas brasileiros integram o Poder Legislativo, e
ha bastante discussédo doutrinaria a respeito da existéncia ou nédo de funcbes
jurisdicionais tipicas. No que diz respeito as contas dos chefes do Poder Exe-
cutivo, por exemplo, nos ambitos federal e estadual a atribuicdo limita-se a
emissao de parecer (artigo 71 - | combinado com o artigo 49 — IX e com o arti-
go 75. Todos da Constituicdo Federal). Mas no ambito municipal, a despeito da
utilizacao do termo “parecer prévio”, os Tribunais de Contas efetivamente jul-
gam as contas, inclusive com implicacdes na elegibilidade dos agentes politi-
cos. Isso porque, nos termos do § 2° do artigo 31 da Constituicdo, o parecer
prévio somente deixard de prevalecer por decisdo de pelo menos dois tercos
dos membros da Camara Municipal. Assim, o Legislativo funciona como instan-
cia recursal, somente fazendo valer sua decisdo se ela for tomada por essa
maioria qualificada, de modo que em regra quem julga € o tribunal de contas

competente.



55

Além disso, a Constituicdo Federal atribui forca executiva as deci-
sOes dos Tribunais de Contas (artigo 71, 8 3°), competéncia para julgar (e n&o
emitir parecer) as contas de gestores publicos (artigo 71 — 1l), aplicar san¢fes

(artigo 71 — VIII) e sustar atos administrativos (artigo 71 — X).

Dessa forma, ainda que se possa argumentar que tecnicamente a
possibilidade de sujei¢cdo dos atos dos Tribunais de Contas ao Judiciario desfi-
gura a jurisdicdo, propriamente dita, e que o termo “jurisdicdo administrativa” &
uma impreciséo juridica, ndo ha como se negar a natureza jurisdicional do jul-
gamento das contas, que ndo incumbe, em hipétese nenhuma, ao Judiciario.
Além disso, ainda que exista uma via judicial em tese aberta, na pratica ela
funciona como instancia recursal, sendo incontaveis os casos de perda de fun-
cao publica, condenacédo a reconstituicdo do erario e imputacdo de multas, en-

tre outros, a agentes publicos.

Nesse sentido, nos parece seguro afirmar que, ainda que tecni-
camente se possa discutir a precisdo do termo “jurisdicdo” aplicado aos Tribu-
nais de Contas, a atuacdo dessas cortes se situa, no minimo, em uma faixa de
transicao entre a jurisdicdo propriamente dita e o campo das decisfes adminis-

trativas.

Esse tipo de atuacdo bem como a competéncia para julgar gesto-
res e ordenadores traz para os Tribunais de Contas, além de uma grande ca-
pacidade de interferéncia, inclusive a priori, na gestdo, um enorme protagonis-
mo no processo eleitoral. Em 2016, por exemplo, segundo o préprio Superior
Tribunal Eleitoral, apenas o TCU foi responsavel pela imputacdo de causa de
inelegibilidade de mais de 6.700 gestores, integrantes de uma lista de apena-

dos com rejeicdo de contas:

[...]
Segundo a Lei Organica do TCU (Lei 8.443/1192), as contas presta-

das por gestores publicos de recursos federais séo rejeitadas nos
casos em que forem constatados: omissdo no dever de prestar con-
tas; gestéo ilegal, ilegitima ou antiecondbmica, ou ainda infracdo a
norma legal de natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacio-
nal ou patrimonial; dano ao Erario, e, por fim, desfalque ou desvio de
dinheiro publico.
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Os Tribunais de Contas dos Estados e Municipios também elaboram
listas semelhantes, conforme a andlise das contas sob sua alcada,
que sdo entregues aos Tribunais Regionais Eleitorais (TRES).E com
base nessa listagem que a Justica Eleitoral, de oficio ou mediante
provocacao pelo Ministério Publico Eleitoral ou partidos politicos, co-
ligaches e candidatos — que s&o os entes com legitimidade para pro-
por esse tipo de acdo —, pode declarar a inelegibilidade de candida-
tos a cargos publicos, conforme previsto na Lei da Ficha Limpa (Lei
Complementar 135/2010).

[.]

A lista com cerca de 6.700 nomes de gestores publicos [...]*.

E importante observar que conceitos como “omissdo no dever de
prestar contas”; “gestao antieconémica” e “infracdo a norma legal de natureza
contdbil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial” carregam eleva-
da dose de subjetivismo, em razado do que um simples convénio de valor inferi-
or a R$ 50 mil pode tornar inelegivel um gestor, o que, diferentemente do que
ocorre no modelo francés tipico, coloca para os Tribunais de Contas o exercicio
de um papel de definidor do quadro eleitoral, em especial nos municipios, com
importante atuacdo na definicdo de quem pode ou ndo se candidatar, reduzin-

do assim o espaco de soberania popular.

O modelo alternativo ao dos Tribunais de Contas € o das Auditori-
as (ou Controladorias) Gerais, em regra nao colegiadas e vinculadas ao parla-
mento. Nesse modelo ndo ha julgamento, propriamente dito, e as decisdes re-
lativas as conclusGes da auditoria sdo tomadas individualmente (pelo auditor

geral).

Adotam o modelo de auditoria geral, entre outros, o Reino Unido e
antigas coldnias britanicas na Africa e india, Estados Unidos, Finlandia, Suécia,
Dinamarca, Noruega, a maioria dos paises da Europa central, Pol6nia, Hungria,
Bulgéaria e, na América Latina, Chile, Colémbia, Equador, e Peru, que abando-

naram o modelo de Tribunais de Contas entre as duas grandes guerras.

8 BRASIL. Tribunal Superior Eleitoral. TSE recebe lista de gestores que tiveram contas rejeita-
das pelo TCU. Tribunal Superior Eleitoral, Brasilia, 09/06/2016. Disponivel em:
<http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2016/Junho/tse-recebe-lista-de-gestores-que-
tiveram-contas-rejeitadas-pelo-tcu>. Acessado em 13/03/2017.
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Ha ainda um modelo intermediario, em que uma corte atua to-
mando decisbes colegiadas, mas sem atribuigdes jurisdicionais. E adotado na
Alemanha, Paises Baixos, Luxemburgo, Eslovaquia, Argentina, Nicaragua, Ja-
pao e, mais recentemente, por cortes supranacionais, como a Corte de Contas

da Unido Europeia e da Unido Econdmica e Monetéaria Oeste Africana.

Nesses dois ultimos casos, condenacdes de gestores e decisbes
qgue implicam em inelegibilidade s&o tomadas pela via processual judicial ordi-

naria.
1.4. Os Tribunais de Contas Brasileiros

1.4.1. Da Fase Pré-Colonial ao Império

A histéria do sistema de controle interno brasileiro esta natural-
mente imbricada a histéria do sistema portugués. Segundo informacdes dispo-
nibilizadas pelo Tribunal de Contas de Portugal*®, a preocupacéo com a fiscali-
zacao no Reino é registrada inicialmente no comec¢o do século Xlll, com uma
contabilidade ainda rudimentar. A partir da segunda metade do século XllI, com
a definicdo das fronteiras e maior estabilidade politica, a Administracao Publica
portuguesa passa a se estruturar em O0rgaos mais estaveis, iniciando-se o de-
senho de érgdos de controle, o que vem a se concretizar em 1389, com a for-
malizagdo do “Regimento dos Contos”, por meio dos quais se pretendia, “com
0s meios de coacdo disponiveis, dominar e disciplinar a burocracia que aumen-
tava em nimero e abusos’®. Esse regimento manteve separados os “Contos
de Lisboa” (que tinha jurisdicdo sobre todos os almoxarifados do pais) e os
“Contos do Rei” (com jurisdicdo sobre a casa real). Esse modelo vigeu com
aprimoramentos e processos de descentralizacdo?! até 1560, quando houve a
unificacdo da contabilidade publica e a ligacdo dos contos de Lisboa aos da

casa real®?.

9 BRASIL. Tribunal De Contas Da Unido. Evolucado Histérica do Tribunal de Contas. Dispo-
Qoivel em: <http://www.tcontas.pt/pt/apresenta/historia.shtm>. Acessado em 15/12/2016.
Idem.
2L Em 1530 foi criada a Casa dos Contos de Goa.
22 |dem.
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De 1591 a 1640 Portugal esteve sob dominio espanhol, centrali-
zando-se nos contos do Reino e Casa a contabilidade da metropole e das co-
I6nias. O sistema contébil adotado foi mantido apds a restauragédo da indepen-
déncia, mas houve retomada do processo de descentralizacdo e, em 1648, foi
estabelecido o regimento dos “Contos do Estado do Brasil”, primeira estrutura

de controle voltada especificamente para o Brasil.

As “Casas de Contos” vigeram até 1761, quando foram substitui-
das pelo “Erario Régio”, refluxo do processo de centralizacdo com o objetivo de
que se “controlasse a dispersdo das cobrancas e despesas — caracteristica do
periodo anterior — e possibilitasse uma gestdo completa e sistematica das con-
tas publicas”. O responsavel pelo Erario Régio (inspetor geral) era subordinado
diretamente ao rei, tendo abaixo de si uma “Tesouraria-Mor”, sob a qual havia
quatro “Contadorias Gerais”, das quais uma era a da “Relacédo do Rio de Janei-
ro, Africa Oriental e Asia Portuguesa” e outra a da “da Africa Ocidental, do Ma-
ranhdo e das comarcas do territério da Relacdo da Bahia”. Essas duas foram
reformuladas em 1820, quando se estabeleceu a “Contadoria Geral do Rio e
Bahia” (PAIXAO, 1997, p. 59).

Toda essa organizagdo do sistema de controle portugués néao se-
gregava as atribuicbes de gestdo das atribuicbes de exame, verificacdo e jul-
gamento das contas, o que s6 veio a ocorrer em 1844, com a reformulacdo da

fazenda publica®®, ja depois da independéncia do Brasil (1822).

A independéncia institui uma fase ostensivamente pré-
republicana, conforme se depreende do conteudo de alguns dispositivos da
Constituicao de 1824, limitadores do papel e dos poderes monarquicos, como a
previsao do exercicio do poder politico como “delegacao da nagao” (artigo 12)
e sua divisdo em quatro poderes, Legislativo, Moderador, Executivo e Judicial
(artigo 10), sendo essa divisdo de poderes e a harmonia entre eles definidas
como “o principio conservador dos Direitos dos Cidadaos, e o mais seguro

meio de fazer efetivas as garantias, que a Constituicdo oferece” (artigo 9°).

28 BRASIL. Tribunal De Contas Unido. Evolucdo Histdrica do Tribunal de Contas. Disponivel
em: <http://www.tcontas.pt/pt/apresenta/historia.shtm>. Acessado em 15/12/2016.
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Ao Imperador cabia o exercicio pessoal do Poder Moderador,
“chave de toda a organizagao Politica” (artigo 98) e a chefia do Poder Executi-
vo (artigo 102), de modo que se verificava uma contradi¢cdo implicita no orde-
namento constitucional, entre o principio fundamental da divisdo dos poderes e

a concentracao dos poderes Executivo e Moderador em uma Unica pessoa.

Desse modo, manteve-se a forma de governo monéarquica, mas ja
sob um formato intermediario, constituindo-se as bases para a forma republica-
na ou, pelo menos, para uma futura segregacéo das atribuicdes do Imperador a
um papel mais simbdlico, de chefe de Estado, que manteria o Poder Modera-
dor, mas deixaria de exercer a chefia do Executivo, completando o processo de
divisao dos poderes.

Esse modelo constitucional evidencia com clareza o contexto de
conflitos de interesses e a relevancia do liberalismo na constituicdo do Estado

brasileiro:

O arranjo da estrutura institucional fez parte do processo de constru-
¢do do Estado brasileiro, sendo uma de suas dimensdes mais dina-
micas. A outorga da Constituicdo de 1824 estabeleceu o contorno
politico-juridico do Estado, permitindo que paulatinamente se edifi-
casse um modelo de administracdo que atendesse as imposicdes da
agenda politica do processo de independéncia. Foi entre 0 modelo
administrativo que vigorara no Antigo Regime e os principios nortea-
dores do constitucionalismo monarquico que a estrutura politico-
administrativa do Império brasileiro se organizou, e o esforco em
compatibilizar o peso do legado da administragdo portuguesa e o
ideério liberal acabou por Ihe conferir um caréater singular®

Apos a independéncia o “Tesouro Nacional” substitui o “Erario
Régio”, dando inicio a elaboragédo de orgamentos e balangos gerais especificos
para o Brasil e tendo executado todas as funcdes relativas ao controle das con-
tas durante todo o periodo imperial (SIMOES, 2014, p. 42).

Embora em 1826 tenham surgido as primeiras propostas de im-
plantacdo de um tribunal de contas no pais, tendo como paradigma o modelo
francés (SIMOES, 2014, p. 48), os debates em torno das especificidades do

modelo a ser adotado se estenderam até a proclamacéo da Republica.

* CABRAL, D. A administragdo e a construcdo do Estado Imperial. In: CAMARGO, A. R. e
CABRAL, D., 2017. p. 13.
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A proposta inicial®®

previu um tribunal de revisdo dos atos pratica-
dos pela administracéo, tendo sido combatida com o argumento de que a fisca-
lizacdo da despesa deveria ocorrer antes de sua efetivacdo (SIMOES, 2014, p.

49).

Observa-se, ja no inicio da discussao sobre o modelo de controle
desejavel para o Brasil, que as propostas de implantacdo de um sistema de
controle eram combatidas com a ideia de um sistema mais empoderado, o que
inviabilizou a implantacdo de qualquer sistema. Depreende-se também que ja
antes do inicio se temiam excessos de exacdo ou de processos burocraticos,
com os riscos de paralizagdo da gestdo com um “tribunal de fiscalizagdo das
despesas publicas antes de serem feitas em todas e quaisquer reparticdes”?°.
Parece-nos evidente a inviabilidade de tal modelo, mesmo a época, ante a es-
trutura necessaria a fiscalizacdo prévia da despesa em todas as reparticées o
que, consequentemente, geraria a necessidade de um processo de fiscalizagcéo
seletiva e a relevancia, desde entdo, da questdo “quem controla o controle” (e

“para qué”).

A partir de entdo, e até 1889, foram apresentadas varias propos-
tas com graus variados de jurisdicao e fungdes administrativas, poderes puniti-
VoS que envolviam até a prisdo dos infratores, foco de atuagdo ora na questéao
orcamentaria (vinculacdo das despesas aos créditos aprovados) ora na res-
ponsabilizacdo pela gestdo, prerrogativas como vitaliciedade e diferentes for-

mas de indicacdo e composicéo (SIMOES, 2014, p. 42-43).

Portanto, diferentemente dos paises europeus, inclusive a Franca,
de onde extrai sua inspiracdo, o Brasil nunca teve uma estrutura de controle,
propriamente dita, segregada das atividades administrativas, durante a monar-
quia®’. Pelo contrério: foi bastante intenso o debate ocorrido entre as proclama-
cOes da independéncia e da republica no sentido da criacdo de um tribunal que

5 1826 — Senadores Felisberto Caldeira Brandt (Visconde de Barbacena) e José Inacio Bor-
es.

° Conde de Baependi, citado por LOPES, A. C., 1947, p. 203 apud SIMOES, 2014, p. 48.

A Constituicdo de 1824 previu um Tribunal do Tesouro (artigo 170), que aparece pela primei-
ra vez no organograma do Tesouro Nacional em 1831 (BARCELOS, 2014, p. 174), “mas que
no geral, pode ser visto como um 6érgdo consultivo, onde o ministro de Estado sera auxiliado
em suas decisdes pelos funcionarios que atuam diretamente em diferentes matérias” (idem, p.
9), e ndo como 06rgdo de controle da administracao.
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fiscalizasse os atos do governo imperial, com énfase na questdo da limitac&o
da despesa aos créditos aprovados (SIMOES, 2014, p. 43). Portanto, o debate
gue precede a construcéo do sistema de controle brasileiro tem foco maior na
funcdo de limitacdo da ac&o do Estado do que na do desenvolvimento gerenci-

al.

E relevante ressaltar a dificuldade histérica, verificada ja no Impé-
rio, no sentido de se criarem instituicdes por meio do didlogo e do consenso
politico no Brasil, 0 que vai ao encontro da tese de Ames (2003, p. 29) de que
uma légica fundada na acéo de veto € inerente a estrutura institucional brasilei-
ra, o que sera objeto de aprofundamento quando tratarmos do “Modelo Brasilei-

ro” e do “Controle Externo como Politica Publica”.

1.4.2. Origens do TCU

A primeira instituicdo de um Tribunal de Contas brasileiro foi bai-
xada por decreto®® da iniciativa do primeiro ministro da fazenda do periodo re-
publicano, Ruy Barbosa, logo apds o golpe militar que levou a proclamacéo da
republica e na vigéncia de um governo provisorio. Conceitualmente, o sistema
de controle externo brasileiro € concebido e instituido, ainda que nédo instala-

do®, em regime de excecéo.

Um aspecto dessa condicdo historica na concep¢ao de nosso sis-
tema de controle, de relevante mencao pelo significado implicito, € a afirmacéo
de Ruy Barbosa de que “se ndo pudermos chegar a uma vida or¢camentaria
perfeitamente equilibrada, ndo nos sera dado presumir que hajamos reconsti-

tuido a pétria, e organizado o futuro” (SIMOES, 2014, p. 51) (g.n.). Assim, em-

bora o pais estivesse no limiar da republica, havia, ao lado de um desejo de
“organizagao do futuro”, um desejo de “reconstituicdo da patria”, ou, de algum
modo, de se retornar a situacdes pretéritas, o que seria possivel com o auxilio

do Tribunal de Contas.

Nessa mesma citacdo é importante a visdo de um controle que se

responsabilize pela observancia da obediéncia ao orgamento, ou seja, com 0

*® Decreto n° 966-A, de 7 de novembro de 1890.
2N instalacao do primeiro tribunal de contas s6 aconteceu em 1893.
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equilibrio fiscal, o que também se destaca no seguinte trecho, que expde a co-
nexao entre fragilidades técnicas e politicas: “E, entre nds, o sistema de conta-
bilidade orgamentaria defeituoso no mecanismo e fraco na sua execugao” (SI-
MOES, 2014, p. 26).

Ainda segundo Ruy Barbosa, o Tribunal de contas se constituiria

de um

corpo de magistratura intermediaria & sua administracdo e a sua le-
gislatura, colocado em posicédo autbnoma, com atribuicbes de revisédo
e julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameacas, que
possa exercer as suas fung¢des vitais no organismo constitucional,
sem o risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e ina-
til. (SIMOES, 2014, p. 26).

Essa proposta de “corpo intermediario” consistia na atribuicdo ao
orgao de controle de competéncias de intervir na administragdo como “vigia” e
como “mao forte” do Legislativo sobre o Executivo, com possibilidade de vetos
absolutos ou relativos aos atos deste poder, o que tem inspiracdo no modelo
belga de controle (SIMOES, 2014, p. 11). Aqui se reforcam as evidéncias histo-
ricas de um controle concebido essencialmente para conter a acdo do Estado.
A proposta de Ruy Barbosa, todavia, baseada no fortalecimento do Legislativo
e gerada nos ultimos anos do império, talvez apresentasse certa incompatibili-
dade com a nova composicado de forcas que sobreveio com ascensao dos re-
publicanos ao poder, de modo que o préprio decreto que assinou, previu um
Tribunal de Contas com amplos poderes®, mas dependente do Ministério da

Fazenda no que diz respeito a organizacao interna e fixacdo de vencimentos.

% Exemplos do Decreto 966-A/1890:

Art. 1° E instituido um Tribunal de Contas, ao qual incumbira o exame, a reviso e o julgamento
de todas as operagdes concernentes & receita e despesa da Republica.

Art. 2° Todos os decretos do Poder Executivo, ordens ou avisos dos diferentes Ministérios,
susceptiveis de criar despesa, ou interessar as financas da Republica, para poderem ter publi-
cidade e execucéo, serdo sujeitos primeiro ao Tribunal de Contas, que 0s registrara, apondo
Ihes o seu «visto», quando reconheca que ndo violam disposicao de lei, nem excedem os cré-
ditos votados pelo Poder Legislativo.

Art. 4° Compete, outrossim, ao Tribunal de Contas:

3° Julgar anualmente as contas de todos 0s responsaveis por contas, seja qual for o Ministério
a que pertencam, dando-lhes quitacdo, condenando-os a pagar, e, quando o ndo cumpram,
mandando proceder na forma de direito;

Art. 6° Comp&em o Tribunal os funciondrios, a que se conferir voto deliberativo nas matérias
submetidas a competéncia dessa corporagao.
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Esse Tribunal de Contas né&o foi efetivado. Barbosa caiu em 1891
e, em sintonia com a perspectiva histérica j4 abordada, com a derrubada da
monarquia o interesse por um controle téo forte na contencdo do Estado refluiu
a ponto de a Constituinte de 1891 nao incluir o tribunal de contas na redacao

apresentada, o que ocorreu depois, em disposicéo final (SIMOES, 2014, p. 52):

Artigo 89: E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas
da receita e despesa e verificar sua legalidade, antes de serem pres-
tadas ao Congresso. Os membros do Tribunal serdo nomeados pelo
Presidente da Republica, com aprovagédo do Senado, e somente per-
derdo seus lugares por sentenca.

A Constituicao é de 24 de fevereiro. O Tribunal de Contas foi pre-
visto como 6rgao vinculado ao Ministério da Fazenda pela Lei n° 23, de 30 de
outubro de 1891, criado pelo Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892 e
efetivamente instalado em janeiro de 1893.

Em que pese a Constituicao “instituir” o Tribunal de Contas e pre-
ver suas atribuicdes basicas, ndo lhe definiu claramente a vinculacdo, inaugu-
rando a tradicdo brasileira de uma configuracdo legal do sistema de controle
por meio da adoc¢do de termos e posicdes intermediarias e imprecisas, passi-
veis de interpretacdes variadas e de acordo com as injun¢des politicas de cada

momento.

Assim, a Lei 23/1891, que reorganizou a Administracdo Federal
em funcdo do novo regime, previu expressamente que o Tribunal de Contas
funcionaria como 6rgao do Ministério da Fazenda, mitigando qualquer intencéo

de um controle externo e independente:

Art. 2° E da competéncia privativa do Ministério da Fazenda todo o
expediente de servico concernente a Fazenda Publica, em todos os
ramos e interesses, especialmente no que disser respeito:

[.]

§ 1° Esses funcionarios serdo nomeados por decreto do Presidente da Republica, sujeito &
aprovacao do Senado, e gozardo das mesmas garantias de inamovibilidade que os membros
do Supremo Tribunal Federal.

Art. 10. O Tribunal, no exercicio de suas funcdes, se correspondera diretamente, por intermé-
dio do seu presidente, com todas as autoridades da Republica, as quais todas séo obrigadas a
cumprir-lhe as requisicdes e ordens, sob pena da mais restrita responsabilidade.

Art. 11. O Ministério da Fazenda expedira regulamento, em decreto especial, estabelecendo a
organizacdo e as func¢des do Tribunal de Contas, desenvolvendo Ihe a competéncia, especifi-
cando lhe as atribui¢cBes, estipulando os vencimentos ao seu pessoal, e determinando-lhe a
demais despesa necessaria, para a qual fica desde ja autorizado o Governo.
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b) ao Tribunal de Contas;

O Decreto 1.166/1892 criou o Tribunal de Contas (artigo 18), pre-
vendo de forma detalhada a composicao e atribuices dos 6rgaos internos bem
como a tramitagdo, prazos e recursos processuais. A principal discusséo trava-
da em torno do Decreto teve como tema a questdo da fiscalizagédo prévia e do
veto absoluto. Segundo Simdes (2014, p. 52), Pontes de Miranda entende que
em consequéncia do artigo 30 do citado diploma “firmou-se a competéncia para
a recusa impeditiva absoluta”, mas a leitura do dispositivo ndo nos leva a mes-

ma conclusao:

Art. 30. Ao Tribunal, no que diz respeito ao exame prévio e revisao
das contas ministeriais, compete:

8 1° Examinar todos os decretos, ordens e avisos dos diferentes Mi-
nistérios, susceptiveis de criar despesas ou interessar as financas da
Republica.

§ 2° Verificar todas as ordens e contas de despesas autorizadas pe-
los diferentes Ministérios, registrando as de reconhecida legalidade.
No caso contrario, em exposicdo motivada, indicara & Reparticdo que
ordenou a despesa a causa da recusa do registro.

§ 3° Examinar mensalmente, & vista dos balancetes, o movimento de
receita e despesa, recapitulando e revendo anualmente os resultados
mensais.

8 4° Conferir esses resultados com os que lhe forem apresentados
pelo Governo, comunicando tudo em seu relatério anual.

O § 1°, que trata do “exame” prévio dos decretos e ordens, ndo
nos parece abrigar um contetdo cogente, seja em razdo da evidente acepcao
no sentido de “analisar”, que se da ao mesmo termo no paragrafo 3° e em ou-
tros dispositivos do mesmo diploma*!, seja porque, quando se pretendeu definir

”32 “inclusive distin-

um carater mais assertivo, o Decreto usou o termo “julgar
guindo claramente, no § 10 do artigo 31, as duas expressdes: “Requisitar [...]
documentos e informac¢des que tiver por indispensaveis para o exame e julga-

mento das contas”.

81 V.g. Art. 34, 8§ 1% O processo, depois de examinado, sera devolvido a reparticdo de contabi-
lidade respectiva.

Art. 45. O presidente do Tribunal designara os diretores que devem encarregar-se dos seguin-
tes servicos:

§ 1° O exame do que concerne as despesas dos Ministérios da Justica e dos Negdcios Interio-
res, e da Industria, Viagédo e Obras Publicas.

%2V.g. Art. 31. Compete ao Tribunal [...]:

§ 1° Julgar, em Unica instancia, as contas de todas as reparticdes, empregados e quaisquer
outros [...].
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Ja o § 2° trata de controle a posteriori, posto que ainda que haja

negativa de registro isso ocorre apos a prética do ato supostamente irregular.

Entretanto, ainda de acordo com Pontes de Miranda (1973, p.
240-262, apud SIMOES, 2014, p. 52), a possibilidade de veto definitivo foi ad-
mitida em situacbes em que houvesse relevante desconformidade entre a des-
pesa e a respectiva autorizacao orcamentéria. O artigo 35 previa, de fato, que a
abertura dos créditos extraordinarios (para despesas emergenciais ndo previs-
tas no orcamento) e suplementares (reforco de dotacéo insuficiente) depende-
ria de prévia manifestacdo do Tribunal de Contas, embora nao fique claro na

redacdo se essa manifestagcéo seria impeditiva.

Objetivamente, em nenhum ponto do Decreto se atribuiu ao Tri-
bunal competéncia para sustar, anular, impedir atos ou mesmo determinar, di-
retamente, condutas a Administracdo Publica, mas séo indicativos importantes
do grau de poder inicialmente conferido ao Tribunal de Contas a jurisdicdo pro-
pria e privativa sobre as pessoas e as matérias sujeitas a sua competéncia, o
funcionamento como Tribunal de Justica, o carater executavel de suas deci-

sOes (artigo 28).

O fato de as atribuicdes estarem concretamente definidas em de-
creto permitiria ao Presidente da Republica altera-las, também por decreto,
mantendo parcela relevante do controle sobre o jogo de correlagdo de forcas
em suas maos, o que efetivamente ocorreu ja nos primérdios do funcionamento
do Tribunal, que instalado em 1893, sob a presidéncia do ex-senador do Impé-
rio Manuel Francisco Correia, entendeu irregular a nomeacao, pelo entéo Pre-
sidente Floriano, de um parente do ex-presidente Deodoro da Fonseca, o0 que
gerou, como retaliacdo, a ordem presidencial para redacdo de decretos limita-
dores da ac&o do Tribunal de Contas (SIMOES, 2014, p. 392), o que teria leva-
do a demisséo do Ministro da Fazenda e fundador do Tribunal de Contas, Ser-
zedelo Correia (ALEJARRA, 2014), defensor intransigente da autonomia do

orgao.

Em 1896 o Presidente Prudente de Moraes, pelo Decreto 392,

subscrito também por seu Ministro da Fazenda e futuro presidente Rodrigues



66

Alves, reorganiza o Tribunal de Contas, sendo que a nova norma, bem mais
sintética do que o Decreto 1.166, procura limitar as atribuicdes do 6rgéo, dei-
xando claro, por exemplo, que a manifestacdo sobre créditos extraordinérios e
suplementares tem natureza de parecer, e ndo de determinacao (artigo 2°, § 2°,
2, “a@”) e definindo com clareza a autonomia do Poder Executivo no processa-

mento da despesa nos dispositivos abaixo:

Art. 2°1..]
§2°[.]

3 - Se os atos determinativos de despesa estiverem revestidos de to-
dos os requisitos demonstrativos de sua legalidade, o Tribunal orde-
nard o registro; no caso contrario, recusa-lo-a4, em despacho funda-
mentado, dentro de 10 dias, que sera comunicado ao Ministro orde-
nador da despesa.

§ 3° - Se o0 Ministro ordenador julgar que a cobranca do imposto ou a
despesa ordenada e ndo registrada deve ser executada, submetera o
caso ao Presidente da Republica [...].

Se o presidente ordenar por despacho que os aludidos atos sejam
praticados, o Tribunal os registrara sob protesto, dando de tudo co-
nhecimento detalhado ao Congresso [...].

Assim, a partir desse Decreto, “preponderou o sistema fiscalizador
belga, com exame prévio e o registro sob reserva, combinado com o feito a
posteriori” (SIMOES, 2014, p. 53).

Em 1911, por meio do Decreto 2.511, do Presidente Hermes da
Fonseca, que regulou o processo da tomada de contas do governo pelo Con-
gresso Nacional, deu-se concretude a previsdo constitucional de 20 anos an-
tes, de que o Tribunal de Contas deveria “verificar’ a legalidade das contas
prestadas ao Congresso Nacional, devendo emitir parecer sobre elas (SI-
MOES, 2014, p. 53), modalidade até hoje adotada.

Até o inicio dos anos 1930 o Tribunal passou por varias reformas,
como a divisdo em duas camaras (1918) posteriormente extintas (1923), elei-
cao do presidente pelos membros do préoprio Tribunal, instalacdo de delega-
cOes regionais, e varios ajustes ao Cobdigo de Contabilidade (Decreto

15.783/1922), mas “o sistema fiscalizador nunca se fixou, utilizando-se do sis-
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tema preventivo, @ moda belga, ou 4 italiana ou a francesa” (SIMOES, 2014,
fls. 54).

Nessa primeira fase pode-se perceber que processo de insercéo
do Tribunal de Contas na institucionalidade da Republica se desenvolveu nos
limites das rela¢cdes intragovernamentais e em torno de concepcdes de modelo
fiscalizatério cujo pano de fundo foram as disputas orcamentdrias, ou seja, em
torno da maior ou menor liberdade no desenvolvimento de programas pelo go-
verno ou de quais os limites da acdo governamental, sempre sob o argumento

da essencialidade do equilibrio fiscal e orcamentario.

A tentativa inicial de ampliar esse escopo de atuagao provocou
reacao imediata do governo que reduziu os poderes do Tribunal mesmo para o

exercicio dessas atribuicfes originais.

Assim, 0s momentos iniciais de nosso sistema de controle o leva-
ram a se constituir com base essencialmente na discussao e na vivéncia sobre
os limites de imposicédo de restricbes ao Executivo, 0 que nos parece definir
historicamente sua “razao de ser” ou a predisposi¢cao “genética” de sua “missao
institucional”, o que ocorre em sintonia com a histéria do sistema de controle
francés no que tange tanto a “fiscalizacdo com vistas a aplicacdo dos recursos
publicos em conformidade com as diretrizes centrais” como com a “apreensao

liberal de limitacdo da agao do Poder Executivo”.

1.4.3. A Era Vargas e o Governo Kubitscheck

Com a Constituicdo de 1934, elaborada na sequéncia da crise de
1929, os interesses sociais adquiriram maior relevancia, distinguindo-se da ver-
tente liberal da Constituicdo de 1891, tendo-se procurado estabelecer uma es-
trutura de Estado capaz de promover a harmonizacdo das relacdes sociais e
politicas. Procurou-se, em certo sentido, recuperar a légica de uma interlocu-
cao intragovernamental similar a do Poder Moderador, com a manutencao de
uma organizacao federal sob a forma de republica tripartite, com poderes inde-
pendentes, mas na qual o Poder Legislativo seria exercido pela Camara dos

Deputados com a “colaboracdo do Senado” (artigo 22), objeto de capitulo es-
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pecifico intitulado “Da Coordenacao dos Poderes”, apds os capitulos que trata-
vam do Legislativo, do Executivo e do Judiciario e cuja principal atribuicdo era
‘promover a coordenagao dos poderes federais entre si” (artigo 88). Depois
desse capitulo foi incluido outro sob a denominagdo “Dos Orgdos de Coopera-
cao nas Atividades Governamentais”, que incluia o Ministério Publico, o Tribu-

nal de Contas e os Conselhos Técnicos®3,

O Tribunal de Contas teve, nessa 6tica de cooperacgdo, suas atri-
buicdes ampliadas, com a obrigatoriedade de “registro prévio” de “qualquer ato
de Administracdo Publica, de que resulte obrigagcdo de pagamento” (§ 1° do
artigo 101) e suspensdo da execucdo de contratos com registro negado até
pronunciamento do Legislativo (caput do artigo 101). As garantias dos ministros
foram equiparadas as dos da Corte Suprema (artigo 100). Todavia, ha prética a
implementacdo de um governo com enfoque mais social, que atendesse as
necessidades do operariado industrial nascente e, consequentemente, a ansei-
os desenvolvimentistas, ndo se viabilizou nos moldes propostos constitucio-
nalmente, instalando-se processos de litigiosidade intragovernamental relevan-
tes (BRASIL, 1934)

A partir de 1930, com a ascensao de Getulio Vargas a presidéncia
e na esteira de seus governos, iniciam-se quatro movimentos ou processos

importantes para a configuracdo atual do sistema de controle externo brasileiro:

a) A assuncdo de uma posicao politica divergente da do governo fe-
deral, indicativa do comprometimento do Tribunal de Contas com o
liberalismo, e representado exemplarmente pela primeira emisséo
de parecer pela rejeicdo de contas de um presidente (Getulio Var-
gas), em 1937 (contas de 1936), relatado pelo Ministro Thompson
Flores, e aprovado pelo Plenario. De acordo com registro do TCU:

Em 1937 o Ministro Thompson Flores foi o relator responsavel pela
emissdo do parecer prévio sobre as contas do governo para o exer-
cicio de 1936. Pela primeira vez na histéria do Tribunal, o parecer,
que foi embasado em critérios estritamente técnicos e aprovado no

% Artigo 103 - Cada Ministério sera assistido por um ou mais Conselhos Técnicos, coordena-
dos, segundo a natureza dos seus trabalhos, em Conselhos Gerais, como 6rgaos consultivo da
Camara dos Deputados e do Senado Federal (BRASIL, 1934).
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préprio plenario desta Corte, foi contrario & aprovacao das contas do
governo.

A deciséo do Tribunal de Contas despertou forte reagdo contraria por
parte do presidente da Republica, que como primeira medida colocou
0 ministro Thompson Flores em disponibilidade, ndo mais permitindo
seu retorno ao TC, até se aposentar no ano de 1950.

A atitude precedeu um enfraquecimento do Tribunal por meio da
Constituicdo de 1937, que inaugurou um periodo marcado pelo auto-

ritarismo e fortalecimento do Poder Executivo diante dos demais™.

A causa da rejeicao teria sido o desrespeito da Contadoria Geral a
lei orcamentaria, com a realizacdo de despesas ndo autorizadas
(SAFATLE; BORGES; OLIVEIRA, 2016, p. 200). Embora o TCU in-
forme haver se tratado de parecer estritamente técnico “pela pri-
meira vez na histéria”, o que se depreende do discurso é que o Tri-
bunal ndo elaborava pareceres técnicos desde sua origem, de mo-
do que a primeira rejeicdo de contas ndo deve ter coincidido com o
primeiro parecer técnico, mas ocorrido no fluxo histérico das deci-
sbes politicas. Nesse sentido vale registrar opinido do Jornal do
Brasil de 2015:

A Unica outra vez [em relacéo a rejeicdo das contas de 2014, da Pre-
sidenta Dilma Roussef] em que o TCU rejeitou contas de um presi-
dente foi em 1937, durante o governo Getulio Vargas, historicamente
ligado as causas trabalhistas. [...]

Na tradicional familia Thompson Flores, do Rio Grande do Sul, havia
juristas e politicos ligados a partidos conservadores como Carlos
Thompson Flores, filiado ao Partido Liberal — partido do periodo Im-
perial.

Na ocasido da andlise das contas de Getllio Vargas, em 1937, o
TCU vivia um momento de confronto com o governo. A Constituicdo
de 1937 (conhecida como Polaca), que estava sendo elaborada e se-
ria aprovada oito meses depois, gerava controvérsias. Além disso,
dendncias de conspiragdo, acusacgdes e articulagdes tomavam conta
do cenério politico®.

3 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Museu do Tribunal de Contas da Uni&o: Min Fran-
cisco Thompson Flores (1931-1937). Brasilia, TCU, sem data de publicagdo. Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-evolucao-do-controle/min-
francisco-thompson-flores-1931-1937.htm>. Acessado em: 29/09/2017.

® JORNAL DO BRASIL. Em 1937, contas de Gettlio Vargas também foram rejeitadas. Jornal
do Brasil, Pais, sem local, publicado em 08/10/2015. Disponivel em:
<http://www.jb.com.br/pais/noticias/2015/10/08/em-1937-contas-de-getulio-vargas-tambem-
foram-rejeitadas/>. Acessado em 14/09/2017.



http://portal.tcu.gov.br/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-evolucao-do-controle/min-francisco-thompson-flores-1931-1937.htm
http://portal.tcu.gov.br/museu-do-tribunal-de-contas-da-uniao/tcu-a-evolucao-do-controle/min-francisco-thompson-flores-1931-1937.htm
http://www.jb.com.br/pais/noticias/2015/10/08/em-1937-contas-de-getulio-vargas-tambem-foram-rejeitadas/
http://www.jb.com.br/pais/noticias/2015/10/08/em-1937-contas-de-getulio-vargas-tambem-foram-rejeitadas/
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Também o jornal “O Estado de S&o Paulo” entendeu de modo se-

melhante:

Em 1937, TCU rejeitou contas de Getulio por disputas politicas

Em 1937, o TCU ndo aprovou as contas relativas a 1936 apresenta-
das pelo entédo presidente Getulio Vargas. O ministro relator do pro-
cesso, Thompson Flores, votou pela rejeicdo e foi acompanhado por
seus pares.

Durante mais de um século, os ministros do TCU, que em parte séo
indicados pelo governo, tém sistematicamente aprovado as contas
do Poder Executivo.

Na até entdo Unica excec¢do, ao rejeitar as contas de Getulio Vargas,
0 TCU quis mostrar seu desagrado com as atitudes politicas do pre-
sidente, especialmente a aprovacao da Constituicdo de 1937, conhe-
cida como a Polaca, que quebrou o principio de harmonia e indepen-
déncia entre os trés Poderes e submeteu o Legislativo [e] o Judiciario
ao Executivo®.

Apesar do parecer contrario, as contas foram aprovadas pelo Con-
gresso Nacional. O episodio marca, portanto, ndo apenas uma ati-
tude no sentido de “marcar presenga” ou uma tentativa de impor-se
no jogo de correlacdo de forcas politicas por parte do Tribunal de
Contas, como ocorrera no governo de Floriano Peixoto, mas no
sentido de promover a identificacdo do 6rgdo com posturas conser-
vadoras e de atuar de forma mais ostensiva e firme no caso de os
interesses liberais serem ameacados, o que é defendido até hoje,

pelo TCU, como a adocao de “critérios estritamente técnicos”.

Vale observar que em outros momentos de ruptura democratica o
Tribunal de Contas se manteve passivo, como por exemplo, no go-
verno militar de 1964-1982, o que leva a conclusdo de que o ele-
mento definidor da acdo excepcional do Tribunal tem relacdo mais
intima com a defesa do liberalismo econédmico do que com a da

democracia.

% O ESTADO DE SAO PAULO. Em 1937, TCU rejeitou contas de Gettilio por disputas politi-
cas. Estadao, Politica, Séo Paulo, 07/10/2015. Disponivel em:
<http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,em-1937--tcu-rejeitou-contas-de-getulio-por-
disputas-politicas,1776398>. Acessado em 14/09/2017.



http://politica.estadao.com.br/noticias/geral,em-1937--tcu-rejeitou-contas-de-getulio-por-disputas-politicas,1776398
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Assim, essa assuncao ostensiva de posicdo marca um processo de
atuacdo segundo o qual o protagonismo do Tribunal de Contas
(posteriormente Tribunal de Contas da Unido) e do préprio sistema
de controle somente ocorreria quando necessaria a defesa desses
interesses liberais, mantendo-se como uma instituicdo de segundo
plano enquanto tais interesses fossem mantidos integros na institu-

cionalidade nacional.

Tanto que, apos essa rejeicdo das contas de 1936, segundo Clau-
dia Safatle (In: SAFATLE; BORGES; OLIVEIRA, 2016, p. 201):

Ao longo dos anos, o TCU passou a aprovar as contas de todos 0s
presidentes da Republica, ainda que em algumas ocasibes tenha fei-
to ressalvas bastante sérias a algumas delas. [...].

O Congresso Nacional sempre pareceu dar pouca importancia aos
julgamentos das contas dos presidentes da Republica feitos pelo
TCU. Tanto que, quando as contas de 2014 da presidente Dilma Ro-
ussef foram rejeitadas pelo Tribunal, o Congresso tinha um atraso de
mais de dez anos na apreciacado das contas de ex-presidentes. As de
Fernando Collor de Mello, por exemplo, relativas a 1990 e 1991 e
aprovadas pelo TCU, até agosto de 2016 ainda n&o tinham sido jul-
gadas. Na verdade, o Congresso s6 comegou a se ocupar delas para
gue pudesse limpar a mesa e iniciar o julgamento das contas de Dil-
ma Roussef.

b) O segundo movimento importante, vinculado diretamente ao pri-
meiro, foi o enfraquecimento politico do Tribunal de Contas, com a
Constituicdo de 1937, por meio da qual segundo Simédes (2014, p.
56) “foi instituido um novo Tribunal de Contas da Uniao”, cuja Lei
Organica (Decreto-Lei 426/1938) restringe a fiscalizacdo do gover-
no central a emissdo de um parecer geral sobre a execucao orca-
mentaria e as atividades desenvolvidas no exercicio financeiro, o
que reduziria as atribuicdes do Tribunal de Contas praticamente a
processos de “tomada de contas” de responsaveis por bens e valo-
res, o que possibilitava o “exame prévio” de apenas um oitavo da
despesa total, segundo declaracdo de seu Ministro Presidente, Al-
fredo Guimaraes de Oliveira Lima, registrada por Edson Simdes
(2014, p. 56).

0 capitulo referente ao Tribunal de Contas localizava-se, na Constituicdo de 1937, no titulo
referente ao Poder Judiciario.
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Considerando a tendéncia ao fortalecimento do Poder Executivo,
encampada pelo Governo Vargas, o que afetava a relacdo com o
sistema de controle como um todo e ndo apenas a relagdo Gover-
no Federal — Tribunal de Contas (da Unido), a assun¢do de uma
posicdo ideoldgica contraria a do governo central e o confronto di-
reto com a Presidéncia da Republica podem ter provocado uma re-
acao mais radical, da parte do Governo Federal, inclusive sobre ou-
tros Tribunais de Contas, como no exemplo registrado por Britto
(2015, p. 51-52):

Com a implementacdo do Estado Novo (1937-1945), o amplo funcio-
namento dos Tribunais de Contas passou a ser seriamente ameaca-
do. Sob a égide do governo ditatorial de Getulio Vargas e a constru-
¢cdo de novos parametros politicos, o Poder Executivo ganhou forga
redobrada, rejeitando a fiscalizagdo de qualquer 6rgéo interno ou ex-
terno.

-]

E importante destacar que, a partir de 1937, por meio do artigo 67 da
nova Constituicdo Federal outorgada, as Cortes de Contas brasileiras
foram progressivamente esvaziadas, sobretudo com absor¢ao delibe-
rada de suas competéncias pelos departamentos administrativos es-
taduais, provocando uma situacdo de “superfluidade” e “insanavel
duplicidade de competéncia e de poderes”, conforme se |é na Expo-
sicdo de Motivos do Decreto n® 12.611/1942.

Note-se que o regime de excec¢do Estado-novista foi estabelecido no
periodo entre guerras, seguindo uma tendéncia de eclosdo de movi-
mentos totalitarios em todo o mundo. Nesse sentido, 0 contexto em
gue se deu a extin¢ao do Tribunal de Contas do Estado da Bahia de-
ve ser visto por uma éptica mais abrangente, como consequéncia de
um periodo global de enfraguecimento das estruturas democraticas,
gue culminou com a eclosdo da Segunda Guerra Mundial (1939-
1945). Se, na democracia, os 6rgaos de controle externo exercem
um papel fundamental, em um Estado centralizador, eles s&o entra-
ves para a supremacia de um Poder Executivo que se julga oniscien-
te.

Mesmo ap6s o fim do Estado Novo (1945), com mudancas na
constituicdo de 1947 que recompuseram o status formal do Tribu-
nal de Contas, durante o governo de Eurico Gaspar Dutra (1945-
1950), que venceu as eleicbes com o apoio de Vargas, no retorno
do préprio Vargas (1950-1954) e nos governos de Nereu Ramos
(1955-1956) Juscelino Kubitschek (1956-1961), Janio Quadros
(1961) e Joao Goulart (1961/1964) a participacédo do Tribunal de

Contas no cenario politico se manteve baixa. E relevante recordar
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que parte da energia do Tribunal, nesse periodo, foi despendida
com seu préprio processo de reorganizagdo, tendo em vista a mu-
danca da Capital Federal (e da sede do Tribunal) do Rio de Janeiro
para Brasilia (1961).

O terceiro movimento ocorre com o fim do Estado Novo (1945) e
com a promulgacao da Constituicdo de 1946, que em seu artigo 22,
previu a fiscalizagéo financeira da Unido, e especialmente a orga-
mentaria, pelo Congresso Nacional, com “auxilio do Tribunal de
Contas” (redagao mantida nas constituicdes posteriores), apos de-
bates acerca do locus institucional do Tribunal de Contas e com a
derrota da corrente que pretendia situa-lo junto ao Judiciario. Essa
vinculacdo do Tribunal de Contas ao Legislativo (e ndo mais ao
Executivo), apesar de impor um status de menor relevancia, tanto
por afastar o Tribunal do ndcleo do poder politico e do centro do
desenvolvimento técnico quanto no sentido de definir seu carater
como de orgao “auxiliar”, foi o que possibilitou a futura construcéo

de uma relativa independéncia em relacdo ao Poder Executivo.

O quarto movimento nao foi especifico do Tribunal de Contas, mas
uma inflexdo na Administracao Publica Federal, com a criacao, em
1938, do DASP (Departamento de Administracdo do Servico Publi-
co), cuja “funcéo principal era produzir uma Administracdo Publica
racional, capaz de responder as necessidades de um pais que co-
mecava a se modernizar e a se industrializar” (PONTES, 2014, p.
11) e que corresponde ao primeiro momento na Administracédo Pu-
blica em que se buscou promover o “estabelecimento de uma bu-

rocracia forte, centralizada e relativamente autonoma” (ibidem).

Esse movimento inicial de fortalecimento da burocracia foi intensifi-
cado nos anos 1950 quando o Presidente Juscelino Kubitschek,
“com o objetivo de acelerar a industrializacdo do pais, procurou-se
entdo estabelecer um conjunto de autarquias capazes de planejar e
gerenciar os projetos desenvolvimentistas do governo” (PONTES,
2014, p. 11).
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Aqui comeca a se definir de forma mais nitida o futuro surgimento,
no Brasil, dos interesses da burocracia como vetor relevante no
cenario politico-institucional e sua participagdo na construcdo da
“Gramatica Politica do Brasil”, modelada pela combinagédo de qua-
tro padrbes institucionalizados sobre os quais se estrutura a rela-
¢cao Estado-sociedade no Brasil, o clientelismo, o corporativismo, o
insulamento burocratico® e a universalizacdo de procedimentos,
que ocorre “‘de maneira variada, dependendo do momento”
(BRESSER-PEREIRA in NUNES, 2010, p. 26).

Embora Edson Nunes né&o trate especificamente da questdo do
controle externo, € interessante perceber a relacdo entre suas ana-
lises, sintetizadas em prefacio de Bresser Pereira, relativas ao pe-
riodo (anos 1930 a 1960), e a construcao politica, cultural e institu-
cional do sistema de controle brasileiro sob o ponto de vista das re-

lagOes de poder:

[...] o clientelismo e o corporativismo sdo instrumentos de legitimida-
de politica [...]. Vargas fez uso principalmente do corporativismo,
através do qual organiza as relacdes do Estado com a sociedade, e
do clientelismo, que lhe permite manter as velhas oligarquias politi-
cas sob controle. [...]

O clientelismo existird em todos os momentos como forma de lidar
com os politicos, que no Brasil da época estudada sdo intrinsicamen-
te populistas, tendo seu comportamento reforcado pelo fato de que é
um comportamento esperado e desejado por parte dos eleitores. O
insulamento burocratico é a estratégia por exceléncia das elites para
driblar a arena controlada pelos partidos politicos. (BRESSER PE-
REIRA in NUNES, 2010, p. 26).

Assim, nesse momento comecam a se definir, incipientemente,
elementos essenciais para a futura base de atuacédo de um sistema
de controle em que a burocracia desenvolve papel fundamental: o
fortalecimento do corporativismo e o insulamento burocratico, pila-
res de um ordenamento moldado por um conjunto de processos

complexos que se desenrolaram nas décadas seguintes:

8] processo de protecao do nicleo técnico do Estado contra a interferéncia oriunda do
publico ou de outras organizagdes intermedidrias. [...] significa a reducdo do escopo da arena
em que interesses e demandas populares podem desempenhar um papel” (NUNES, 2010, p.
52).
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Na década de 30 a legislacdo corporativista surgiu como um esforco
para se criar uma solidariedade social e relagBes pacificas entre gru-
pos e classes, onde nao teriam lugar a tradicional divisdo entre parti-
dos politicos nem os erros da ordem econdémica liberal.

Em 1933 o Brasil elegeu uma Assembleia Constituinte permeada pe-
la representacdo corporativista. O regime de 1934 foi substituido por
uma ditadura, em 1937, mas os dispositivos corporativistas estdo em
vigor até hoje. Nao criaram a solidariedade social entdo desejada,
mas funcionaram como poderoso instrumento de controle e atrela-
mento do trabalho ao Estado (NUNES, 2010, p. 26).

Todavia o Tribunal de Contas, em razdo dos prejuizos de seu en-
fraquecimento politico, ndo participou da mesma forma que outras
instituicdes tecnocraticas desse processo de fortalecimento da bu-
rocracia nacional, mantendo-se na expectativa de uma oportunida-
de que lhe permitisse constituir uma corporacéo tecnicamente qua-

lificada, respeitada e valorizada.

Portanto, a conjugacdo desses quatro processos impacta forte-
mente a futura configuracdo desse sistema, que elege uma posi¢ao ideologica
explicita em favor do liberalismo econdmico como elemento legitimador com-
plementar de sua missao (ou “moével’” de sua atuagao), mas ao se engajar no
exercicio de sua “razédo de ser” (impor restricdes ao Executivo) embasado nes-
se “movel ideoldgico” percebe, pela segunda vez, que atuar sem a necessaria
“‘musculatura institucional” pode provocar prejuizos e a exposi¢ao a riscos aos
interesses institucionais do sistema de controle, alijando-o, inclusive, do pro-
cesso de desenvolvimento institucional da Unido. Com a nova configuracéo
formatada na Constituicdo de 1946, vinculando o Tribunal, enfraquecido, ao
Poder Legislativo, inicia-se uma etapa de reestruturacdo e germinacdo de um

sistema mais fortalecido.

1.4.4. O Governo Militar

Com o advento do Governo Militar “o TCU perdeu sua capacidade
de supervisdo da execucdo orcamentaria, limitando-se a investigagdo concomi-
tante por meio de auditorias” (PONTES, 2014, p. 14). A Constituicdo de 1967
manteve o formato anterior (vinculagdo ao Poder Legislativo como 6rgédo auxili-

ar) e ampliou algumas atribuicbes, em especial a obrigatoriedade de que os
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trés poderes deveriam prestar contas ao 6rgado (renomeado como Tribunal de

Contas da Uniao). Contudo, conforme defendido por Pedro Arthur Pontes:

E necessério notar que a accountability — ou seja: a obrigacdo por
parte dos agentes publicos de prestarem contas e serem responsabi-
lizados por possiveis malfeitos — foi fortemente tolhida, sobretudo no
gue diz respeito ao poder Executivo e seus burocratas (PONTES,
2014, p. 13).

Outro aspecto relevante desse periodo diz respeito a dinamica do
processo orgcamentario, pois restringiu-se a possibilidade de proposituras de
emendas pelo Legislativo, o que tenderia a reduzir a corrupcéo inerente ao
processo de “compra” de emendas parlamentares por interesses privados, mas
por outro lado ampliaria os riscos de corrupc¢ao no seio da burocracia ao reduzir
a transparéncia e aumentar o poder decisorio de “burocratas e técnicos, dando
pouca margem a representagao de interesses dos eleitores” (PONTES, 2014,
p. 15).

Nesse contexto, o TCU foi afastado da fiscalizacdo orcamentaria
prévia, concentrando-se na fiscalizagcdo concomitante ou posterior, 0 que aca-
bou por representar um avanco técnico importante para a Administracdo Fede-
ral, cujas estruturas de controle interno implementadas durante os processos
de fortalecimento da burocracia de Vargas e Kubitschek dispensavam um con-
trole externo prévio, prejudicial a dindmica do Poder Executivo (PONTES,
2014, p. 16). Meirelles, em obra mais contemporanea daquela Constituicao,
tem opinido similar:

[...] desde a Constituicdo de 1967, vigora no Brasil uma nova orienta-
¢do no controle orgcamentério e financeiro, visando substituir as me-
ras verificagbes formais de comprovacédo da despesa, pelo acompa-
nhamento efetivo da conduta contébil e financeira da Administracéo,
qguer na execuc¢do do orgamento, quer no desenvolvimento dos pro-
gramas de trabalho. Suprimiram-se os registros das despesas e dos
contratos que tanto emperravam a atuacdo do Executivo, aliviou-se o
Tribunal do julgamento de pequenos atos que em nada contribuiam
para a probidade administrativa, atribuindo-se lhe funcbes de maior

relevancia e de participacdo na dindmica governamental. (MEIREL-
LES, 1981, p. 683).

Ainda nesse sentido, considerando-se o vinculo do TCU com o
Legislativo, as circunstancias de enfraguecimento desse poder e a necessidade

de acgdes “voltadas ao favorecimento eleitoral do partido governista acabavam
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por esvaziar também a capacidade do tribunal de ser efetivo no exame das
contas publicas” (PONTES, 2014, p. 17).

Assim o TCU, afastado desde 1934 e em especial a partir de
1937, do nucleo de poder, concentrado no Executivo, o que o alijara do proces-
so de insulamento burocratico, também é afastado de qualquer perspectiva
mais concreta de atuar no combate a corrup¢ado, um dos pilares do movimento
gue levou os militares ao poder em 1964. Todavia, considerando a sua absolu-
tamente insuficiente “musculatura institucional” e as experiéncias anteriores,
uma atitude frontalmente ostensiva ao Governo Militar e a seus métodos seria

inviavel.

Existem registros de acdes isoladas contra nomes importantes do
staff do governo militar, em especial ap0s as derrotas sofridas nas elei¢cdes de
1974, com o relativo fortalecimento do partido de oposicdo (MDB - Movimento
Democratico Brasileiro), como o julgamento de irregularidade das contas de
1974 do presidente do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
(DNER), com a consequente condenacdo ao pagamento de multa a ele e ou-
tros dois diretores. Esse episddio, todavia, ndo se classifica como ato de inde-
pendéncia do TCU, uma vez que ocorrido com a chegada do General Ernesto
Geisel a presidéncia da Republica e com a reformulacao da politica de trans-
portes, com transferéncia dos investimentos no setor rodoviario novamente ao
ferroviario e rearranjo no quadro de influéncia de empreiteiras junto a Adminis-
tracdo Federal, com afastamento de empresas ligadas a antiga politica e as-
censdo da Odebrecht e Andrade Gutierrez. A condenacgao foi mantida pelo Tri-
bunal no julgamento de recurso com grande repercussao na imprensa (CAM-
POS, 2012, p. 275 e 394). Assim, a condenacdo ocorreu ho ambito de um pro-
cesso de alijamento de um grupo e elevagdo de outro, envolvendo disputas
internas ao governo e entre empresarios, tendo as decisées do TCU se compa-
tibilizado com os interesses do governo, de empreiteiras que ocuparam espa-
¢cos de protagonismo no Brasil durante as quatro décadas seguintes e com

acOes midiaticas.
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No mérito, no geral também néo se justificava uma fiscalizacéo
mais aguerrida, pois ndo havia conflito ideoldgico relevante entre o TCU e a

ditadura militar, também protetora do liberalismo econémico:

E notdria a participacdo de empresarios no aparelho estatal no peri-
odo pos golpe de 1964. Em uma ditadura cujos quadros burocréaticos
mais importantes estavam repartidos entre origens militar e civil, a
ampla maioria dos altos funcionarios de carater nao militar era de
membros da classe empresarial, ou entdo pode ser entendida como
de representantes de interesses de capitais privados. (CAMPOS,
2012, p. 380/381).

Ainda segundo Pedro Henrique Campos, 0 empresariado que se
organizara antes de 1964 em entidades de defesa de seus interesses e que
ajudaram a promover o golpe, como o Instituto Pesquisas e Estudos Sociais
(IPES) e o Instituto Brasileiro de Acdo Democrética (IBAD), ocuparam posicdes
chave no aparato estatal no inicio do governo militar e empresarios dos setores
bancario e financeiro mantiveram ampla presenca no primeiro escaldo a partir
da segunda metade, enquanto que a presenca de empreiteiras por meio de
membros diretos, de representantes ou de interlocutores como ministros, go-
vernadores de estados, prefeitos e chefes de autarquias federais e estaduais
ocorreu durante todo o periodo (CAMPOS, 2012).

Essa presenca crescente de empresarios do setor bancario e fi-
nanceiro durante os governos militares, prenuncia um processo relevante rela-
tivo a influéncia do “consenso de Washington” na construcao das politicas fiscal

e de controle externo brasileiras.

Por fim, a atitude passiva do TCU, como érgao de controle do go-
verno, diante de um contexto em que “viola¢des de direitos humanos elementa-
res — tortura, crimes de guerra, supresséao do direito a ampla defesa, etc. — rea-
lizadas pelo Estado consistem no problema mais essencial a ser enfrentado por
qualquer ordenamento juridico e institucional” (PONTES, 2014, p. 19), coloca-o
no centro de uma condicéo de “faléncia das instituicbes de controle, na medida
em que elas foram incapazes de cumprir sua fungcdo mais elementar — qual se-
ja: a de proteger os individuos da repressdo do Estado” (PONTES, 2014, p.
22), em especial sendo um 6rgao cuja missao institucional liga-se histérica e

conceitualmente a contencédo dos excessos do Estado.
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Ao fim do Governo Militar, em 1985, portanto, o sistema federal de
controle externo brasileiro se encontra na seguinte situacao: tem como missao
institucional histdrica a contencdo do Poder Executivo para preservacao dos
interesses do liberalismo econdmico, mas alijado do processo de desenvolvi-
mento técnico-burocratico da Administracdo Publica e afastado de espacos de
protagonismo politico-institucional ha quatro décadas, carrega experiéncias
negativas de quando se propds a atuar de forma mais incisiva contra o esta-
blishment. Embora esse sistema tenha convivido harmonicamente com a des-
gastada ditadura militar e com seus processos de corrupcao, sua baixa visibili-
dade institucional e a pacifica convivéncia com o empresariado e com a im-
prensa o preservara de desgastes em termos de imagem perante a sociedade.
O cenario de curto prazo indicava a probabilidade de uma nova ordem nacional
e de uma nova Constituicdo em que o Poder Legislativo alcancaria um novo e
mais elevado status institucional que, por consequéncia, deveria também ele-
var o status institucional desse sistema de controle, auxiliar na fiscalizacdo do
Poder Executivo. Além disso, havia uma forte demanda por fortalecimento des-
se processo de fiscalizacao, tanto pela prépria valorizacdo do Poder Legislativo
quanto em razdo de uma demanda social pelo combate a corrupgao, intensifi-

cada nos ultimos anos do governo militar:

Com o inicio da abertura, as vitérias da oposi¢ao politica apés 1974 e
a retomada paulatina de atividades de mecanismos fiscalizadores,
como o TCU, a imprensa e o judiciario, as denulncias se superpuse-
ram, relacionando-se aos conflitos politicos e empresariais entdo em
jogo. (CAMPOS, 2012, p. 493-494).

1.4.5. Antecedentes, Debates e a Constituicdo de 1988

Em 1979, sob a presidéncia do General Jodo Batista Figueiredo,
altimo Governo Militar, e na fase intermediaria de um processo de transicao
para uma abertura politica “lenta, gradual e segura”, que comegara com o Pre-
sidente Ernesto Geisel em 1975 (SCHWARTZ e STARLING, 2015, p. 695), foi
extinto o sistema de bipartidarismo com objetivo de dividir para enfraquecer a
oposicéo, que vinha se consolidando na sociedade e “para o aparecimento de
um partido alternativo de situacdo que nao fosse identificado com o governo”
(SCHWARTZ e STARLING, 2015, p. 697).
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Assim iniciou-se um processo de reorganizacao politico-partidaria
em que houve a substituicdo da ARENA (Alianga Renovadora Nacional), parti-
do governista, pelo PDS (Partido Democréatico Social*®) e do MDB (Movimento
Democratico Brasileiro), de oposicdo, pelo PMDB (Partido do Movimento De-
mocratico Brasileiro). Além desses participaram das eleicdes de 1982 (para
governadores dos estados, deputados estaduais e federais, com mandatos de
guatro anos e senadores, com mandatos de oito anos):

[...] o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), recriado para funcionar
como linha auxiliar governista, e duas for¢cas de oposi¢cdo recém-
surgidas, o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democrético
Trabalhista (PDT), fundado por Leonel Brizola com o propoésito de
unir a atualizagdo dos principios de justica social caros ao trabalhis-
mo dos anos 1960 a defesa do socialismo democréatico (SCHWARTZ
e STARLING, 2015, p. 698).

O processo de abertura previa ainda mais uma eleicao indireta
para a presidéncia nacional, em 1985, e com as eleicbes de 1982 o partido do
governo, que desde 1964, no sistema bipartidario detinha a maioria no Con-
gresso Nacional, conquistou apenas 49 % da Camara dos Deputados, o que
comecou a modificar significativamente a correlacdo de forcas no Congresso e

a composicao do colégio eleitoral para 1985.

Em marco de 1983 foi apresentada pelo deputado federal do
PMDB, Dante de Oliveira, proposta de emenda constitucional prevendo a elei-
cao direta para a presidéncia da Republica em 1985, que marcou o inicio da
campanha “Diretas Ja”, que se transformou na maior mobilizagdo da sociedade
brasileira até entdo, aumentando o desgaste do governo ja elevado em razao
da explosdao inflacionaria (211% em 1983) e de escandalos financeiros como os
casos “Coroa-Brastel’” e o “escandalo das polonetas*” (SCHWARTZ e
STARLING, 2015, p. 718).

Um aspecto importante desse movimento foi a inflexdo que pro-

vocou no sistema jornalistico da rede de televisdo Globo, emissora fundada em

% Apesar do nome do partido poder levar a ideia de tratar-se de uma agremiagéo social demo-
crata a orientacao politica era de direita.

% Dentincias de desvio de dinheiro publico para esse conglomerado financeiro, envolvendo os
ministros Delfim Neto e Ernane Galvéas e o presidente do Banco Central, Carlos Langoni.

*! Dentincias de beneficios irregulares a servidores da Secretaria de Planejamento em opera-
¢édo de divida Poldnia com o Brasil.
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1965, apoiadora do regime militar, e que até entdo “acreditava que um fato nao
noticiado em seus telejornais era um fato inexistente [...] e se viu obrigada a
correr atras e cobrir os comicios” (SCHWARTZ e STARLING, 2015, p. 720). E
provavel que esse momento tenha definido uma linha de atuacdo mais ostensi-
va que Noham Chomski denomina “representagdo como realidade”, em que o
controle da opinido publica se faz com aliangas estratégicas entre agéncias
governamentais e midia e inclui a manipulacdo da histéria (CHOMSKI, 2014, p.
20), em ruptura com a mera logica da publicidade ufanista e da divulgacéo se-
letiva. Essa mudanca de discurso sera relevante na relacdo do sistema de con-

trole com a midia a partir dos anos 2000.

A emenda, cuja aprovacdo exigia quorum qualificado de dois ter-
cos, foi votada em abril de 1984, sob presséo da sociedade e do governo, com
a capital sitiada pelo exército, o que provocou a auséncia de 113 deputados e
sua nao aprovacado por falta de 22 votos, o que evidenciava ainda a forca do
governo militar e sua disposicdo a se utilizar, se necessario, de medidas de
forca (SCHWARTZ e STARLING, 2015, p. 720-721).

Assim o0 quadro de candidaturas para a eleicdo indireta de 1985
foi composto apds negociagdes entre a oposicdo e o governo, tendo sido afas-
tada a candidatura do peemedebista Ulysses Guimaraes (inaceitavel pelo bloco
governista) e viabilizada a do conciliador Tancredo Neves, que, as vésperas da
votagcdo da emenda das diretas, declarara a imprensa que “aceitaria de bom
grado liderar uma negociagcdo com as forcas do governo” (SCHWARTZ e
STARLING, 2015, p. 721). O candidato do PDS foi Paulo Maluf, sobre quem
pesavam denuncias de corrupcado de quando prefeito de Sdo Paulo e governa-

dor do mesmo Estado.

E de se observar como o tema da corrup¢éo se mostra frequente
e assume carater decisorio na queda dos dois ultimos governos, de Jango
(1964) e dos militares, indicando ao sistema de controle a seguranca de se

percorrer uma linha focada nesse ponto, eventualmente moralista.

A construcéo da candidatura de Maluf implodiu a base governista,

tendo provocado a criagcdo da Frente Liberal, a qual aderiu o senador mara-
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nhense José Sarney, renunciando a presidéncia do PDS, para compor, como
vice, a chapa com Tancredo Neves, eleita em janeiro de 1985. Tancredo adoe-
ceu antes da posse e Sarney assumiu, primeiro interinamente e depois, com a
morte do titular, definitivamente a presidéncia (SCHWARTZ e STARLING,
2015, p. 722-725).

Em junho de 1985 o Presidente José Sarney encaminha ao Con-
gresso Nacional uma proposta de emenda a Constituicdo que previa a reunido
unicameral do Congresso Nacional em Assembleia Nacional Constituinte em
janeiro de 1987. Portanto, a composicdo do Congresso apos a eleicao de 1986
€ que promoveria a Constituicdo. Apds modificagbes que ndo alteram essa par-
te essencial da proposta, em novembro de 1985 foi aprovada a Emenda Cons-

titucional n° 26.

A constituinte se instalou na data prevista, com 559 representan-
tes de 13 partidos, sendo 303 do PMDB e apenas 38 do PDS. A segunda maior
bancada foi a do PFL (135). A bancada dos partidos com orientacao politica de
esquerda (PDT, PT, PCB, PC do B e PSB) totalizava apenas 50 representan-
tes. Os demais partidos (PTB, PL, PDC, PSC e PMB), com orientacdo do cen-
tro para a direita, contavam com 33 representantes. A redacéo da Constituicéo

foi definida, em grande parte, pelo bloco do “Centro Democratico”*

, especial-
mente no que diz respeito as instituicbes brasileiras, que sofreram poucas alte-

racdes estruturais, inclusive o sistema de controle externo.

O aspecto de o proprio Congresso Nacional aprovar e funcionar
como Assembleia Constituinte € relevante, na medida em que a reformulacéo

do sistema juridico, politico, institucional e administrativo do pais se faria no

2 Centrao - Grupo suprapartidario com perfil de centro e direita criado no final do primeiro ano
da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 para dar apoio ao presidente da Republica
José Sarney. Foi responséavel pela reviravolta no processo de elaboragdo constitucional ao
conseguir alterar, por meio de um projeto de resolugcdo, as normas regimentais que organiza-
vam os trabalhos constituintes.

Era comandado por liderangas conservadoras do Partido da Frente Liberal (PFL), do Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), do Partido Democratico Social (PDS) e do Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), e contava também com parlamentares do Partido Liberal (PL) e do
Partido Democrata Cristdo (PDC).

NOGUEIRA, A. M. Verbete. Centrdo. CPDOC-FGV — Centro de Pesquisa e Documentacdo de
Histéria Contemporanea do Brasil da Fundagdo Getllio Vargas. Disponivel em:
<http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-tematico/centrao>. Acessado em:
02/10/2017.
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ambito de um plenario envolvido com outros interesses e pautas, poderia con-
taminar o conteudo, inibir inovacdes e impossibilitar a adequada consideracao
de toda a diversidade de questbes cuja abordagem se fizesse necesséria. As-
sim o fortalecimento do Legislativo se tornou aspecto nodal que influiu na defi-
nicdo do tipo de presidencialismo de coalizdo implementado no Brasil e impac-

tou a formulag&o dos dispositivos relativos ao controle externo.

Além desse aspecto, e ainda de acordo com os estudos de Alvaro
Miranda sobre os debates ocorridos na Constituinte acerca dos Tribunais de

Contas:

Os temas de grande repercussao nacional eram entdo o mandato do
entdo presidente da Republica, o sistema de governo, a reforma
agraria, a reserva de mercado, o conceito de empresa nhacional, as
concessdes de radio e televisdo, o voto distrital, a anistia para os
cassados pelo regime militar, a estabilidade no emprego, a jornada
de 40 horas semanais e 0s recursos para a educacdo, seguridade
social e saude. O Tribunal de Contas estava fora dos meios de co-
municacdo, a NAo ser em poucos momentos ocasionais. Apesar dis-
so, foi objeto de intensas e controversas discussdes capitaneadas
pelos poucos constituintes mais versados no assunto por diferentes e
especificos interesses. Diversamente de outros assuntos de maior
repercussao midiatica, pode-se dizer que esse foi um objeto do qual
nao se poderia esperar transformacdes radicais, apesar dos resulta-
dos que acabaram fortalecendo o sistema de controle externo consti-
tuido pelos Tribunais de Contas. Além do mais, a organizacéo nao foi
tema de discussdes amplamente abertas, sendo debatida, predomi-
nantemente, em foros restritos e nos bastidores dentro e fora do
Congresso Nacional. (MIRANDA, 2009, p. 51).

Todos esses temas eram discutidos sob a premissa de fortaleci-
mento do Legislativo, mesmo que ndo se adotasse, como ndo se adotou, um
sistema parlamentarista. O fortalecimento do Legislativo dependia do fortaleci-
mento dos mecanismos e das estruturas de controle, mas esse fortalecimento,
aliado a ampliacdo das competéncias sobre o proprio Legislativo, poderiam
submeter o Poder Politico ao sistema de controle. Todavia a constru¢cdo do
modelo institucional, ndo apenas no que diz respeito ao sistema de controle
externo, mas a prépria concep¢do de Estado na qual ele se inseria, se desen-
volveu mais em funcéo do ajuste de interesses do que sob a égide de um de-
bate conceitual, sendo ilustrativa a manifestacdo do Senador José Richa, do

PMDB paranaense, citada por Miranda:
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“Se passar o presidencialismo a Constituicao sera androgina. Tera o
corpo parlamentarista e a cabega presidencialista”, acrescentando
gue outro exemplo de contradicdo era a indicacdo de um terco dos
ministros do Tribunal de Contas da Uniéo ser feita pelo Presidente da
Republica. Segundo ele, uma “decisdo compreensivel se o presiden-
te n&o for o chefe de governo e, portanto, ndo mexer com o dinheiro
da administracdo. Mas pouco ética se o regime for presidencialista.
Nesse caso o presidente indicaria ministros que iriam fiscalizar suas
contas.” (JORNAL DO BRASIL, 20/03/1988, pagina 8, 1° caderno
apud MIRANDA, 2009, p. 110).

No que diz respeito aos modelos de controle externo, foram apre-
sentadas seis propostas mantendo o sistema de Tribunais de Contas e duas
pela adog&do do modelo de auditoria geral. As diferencas fundamentais entre os
submodelos diziam respeito a vinculacao, a forma de escolha dos ministros e a
extensdo das competéncias (MIRANDA, 2009, p. 64-84). As propostas em fa-
vor do modelo de auditoria geral levaram em conta, justamente, a adequacéo a
uma institucionalidade na qual o processo fiscalizatério se robustecesse tecni-
camente dando suporte ao Legislativo, que se fortaleceria politicamente. Nesse
sentido, seguem-se trechos de discursos de constituintes que defendiam a au-

ditoria geral, todas extraidas de Miranda (2009):

Jutahy Magalhdes (PMDB-BA):

[...] a emenda que apresento busca atender ao aspecto do Poder Le-
gislativo, para fazer dele realmente um Poder com o exercicio de fis-
calizacdo. Porque uma das maiores prerrogativas do Poder Legislati-
vo seria 0 poder de fiscalizacdo, que, infelizmente, ndo vem exercen-
do hoje [...]. Sugiro a criagdo de um oOrgdo préprio, sob intervencéo
do Poder Legislativo, que seria indicado pelo Presidente do Senado,
apenas por ser Presidente do Congresso, depois de aprovado pelas
duas Casas. Essa fiscalizacdo seria exercida profissionalmente, dan-
do ao Legislativo poder e experiéncia para exercer seu papel. Temos
verificado, nos Ultimos anos, fatos concretos que evidenciam a desin-
formacé@o e auséncia de fiscalizagdo pelo Congresso Nacional. [...]
Precisamos de um 6rgdo realmente subordinado ao Congresso Na-
cional, que tenha a agilidade necessaria para atender as nossas ne-
cessidades. O que busco aqui, portanto, é criar poder para o Legisla-
tivo, prerrogativa para o Legislativo, o que, infelizmente, ndo tem sido
alcancado nas oito Comissdes Tematicas. (p. 77).

[...] so heterogéneas e inacomodaveis a judicatura, ainda carente de
poder jurisdicional, e a auditoria contabil, sob pena de desvirtuar am-
bas. Por isso, a primeira providéncia constitucional a respeito consis-
te em instituir a Auditoria Geral da Republica, subordinada ao Con-
gresso Nacional, a semelhanca do modelo ja experimentado com éxi-
to nos Estados Unidos da América, Chile, China, México, Peru, Ve-
nezuela e outros paises. (p. 78-79).
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Joéo Natal (PMDB-GO):

A auditoria objetivaria sempre a conveniéncia ou a oportunidade dos
atos do administrador, numa indagacao de sua correspondéncia com
0 programa de trabalho que |he coube executar porque a apreciacao
posterior do Congresso Nacional sobre as contas do Presidente da
Republica sera de natureza politica. [...] O Legislativo, que precisa de
informes politicos para apreciar a gestdo do Presidente da Republica,
passara a té-los agora fornecidos pela Auditoria Geral, que examina-
ra a atuacao dos dirigentes sob o ponto de vista da eficiéncia na con-
secucdo dos objetivos sociais. A atuacdo da Auditoria Geral, por
conseguinte, preveniria a Administracdo Publica dos maus gestores,
ndo no sentido de ilegalidades cometidas, mas da falta de critério pa-
ra administrar o orgamento. (p. 79).

Mauro Benevides (PMDB-CE):

O Poder Legislativo precisa controlar o Executivo e o Estado podero-
so0. E como ira atingir esse objetivo se ndo ocorrerem em nossas ins-
tituicdes modificagdes profundas que transformem o sistema de Go-
verno? Hoje todos sabemos que sdo quatro as fungdes do Poder Le-
gislativo: a administrativa, a jurisdicional, a legislativa e a de controle.
[...] O controle do Legislativo sobre o governo, o mais democrético,
s6 pode ser exercido pelo Congresso Nacional, e s6 sera eficiente e
eficaz na medida em que seja direto e ndo indireto como ocorre atu-
almente, 0 que nos permite até delegarmos essa funcao a um Tribu-
nal de Contas, que, a prevalecer o texto do atual projeto, serd um
guarto poder ao lado de um quinto, o Ministério Publico. (p. 90).

Todavia, “passou o presidencialismo”, a “constituicdo androgina” e
a delegacédo do exercicio do poder de fiscalizacdo do Congresso ao Tribunal de

Contas.

Além desse aspecto o debate constitucional foi marcado por uma
circunstancia conjuntural que prejudicou a discussdo de questdes de contetdo
conceitual mais aprofundado: o receio de uma nova intervengao militar. “Como
se sabe, o fantasma de um golpe militar pairou sobre toda a Constituinte até as
vésperas de seu desfecho, no fim de agosto de 1988” (MIRANDA, 2009, p. 49)
e apesar de a Constituicdo de 1967 ter ampliado formalmente os competéncias
e prerrogativas do TCU, contendo um texto avancado relativamente ao controle
externo, “o Tribunal de Contas estava neutralizado em seus poderes” (MIRAN-
DA, 2009, p. 111), o que pode ter influido no processo de fortalecimento do

Orgédo como reacédo ao periodo anterior.

Assim, segundo Miranda (2009, p. 85) o debate acerca do modelo

do sistema de controle ndo chegou a ser efetivamente aprofundado na Consti-
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tuinte, tendo se desdobrado sob um “processo erratico de regras reformuladas,
negociacdes, manobras e prazos exiguos”, tendo as polémicas se concentrado

em quatro pontos:
a) O critério para a escolha dos ministros;
b) A manutencéo da vitaliciedade ou a instituicdo de mandatos;
c) A vinculacdo ou nédo ao Poder Legislativo e
d) O fortalecimento do sistema de controle externo.

Em 17 de agosto de 1987 foi proferido o discurso do Senador
Mauro Benevides (acima citado) questionando o excesso de poder que se pre-
tendia outorgar ao sistema de controle externo. Em 25 de setembro de 1987 foi
redigida uma “Carta de Porto Alegre” (MIRANDA, 2009, p. 150-151) por meio
da qual “todos os Tribunais de Contas do Brasil” manifestavam sua “aprovacéao
ao texto referente ao controle externo” e teciam ponderacdes e postulacoes,
que foi encaminhada a Assembleia Constituinte, e cujo teor, reordenado de
acordo com a hierarquia e a classificacdo tematica dos contetidos®®, resumi-

damente, é o seguinte:

e Os Tribunais de Contas séo érgaos de fiscalizacdo derivados da sobe-
rania popular, ndo devendo guardar submissdo a quaisquer 6rgaos ou

poderes;
o Devem ocupar “posi¢ao entre os poderes do Estado”;

o Devem gozar de “plena autonomia entre os poderes e 6rgaos es-

tatais”;

o Pela sua relevancia deve-se assegurar-lhes “tratamento singular
no Texto Supremo” em capitulo especifico sob o titulo "Do contro-
le externo e interno e do Tribunal de Contas da Unido", “para que

nao se confunda a sua propria identidade”;

3 0 documento original consta do anexo |.
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As normas constitucionais de controle externo devem ser aplicadas uni-

formemente a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios;
O controle da aplicagdo de recursos publicos deve ser mais rigoroso;

o Todos os agentes publicos devem responder e ser responsabili-

zados por seus atos e omissoes;

o Todos os atos “preponderantemente executérios” do Estado de-

vem estar sujeitos a fiscalizagdo dos Tribunais de Contas;

o Deve-se |hes assegurar expressamente competéncias para reali-
zacao de auditorias financeiras, orcamentarias, operacionais e
patrimoniais sobre as atividades “das pessoas publicas e gover-

namentais”,

o O poder fiscalizatério implica a suspensédo de efeitos de atos e

pratica de despesa considerados ilegais;

o Deve-se Ihes outorgar o julgamento das contas dos responsaveis
pela administracdo direta e indireta, “para que os cidadaos te-
nham adequado conhecimento do emprego dos recursos publi-

cos”;

o O poder fiscalizatério implica a imposicao de san¢des aos res-

ponsaveis;

o As decisbBes em que se impute débito ou imponha pena deve ter

forca de sentenca e se constituir em titulo executivo;

Os membros dos Tribunais de Contas devem possuir inteira indepen-
déncia e seguranca ter asseguradas garantias e prerrogativas, sem vin-

culos de subordinagéo ou dependéncia;

o A composicdo do plenario do 6rgéo fiscalizador deve ser uniforme

no que diz respeito as garantias, especialmente a vitaliciedade.
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e A representacdo popular junto ao Tribunal de Contas € medida inovado-

ra e relevante, devendo, contudo, ser objetivamente justificada.

Embora o conteddo da carta seja exatamente o resumido acima, a
ordenacdo do texto é diversa, de modo a disfarcar o que, a nosso ver, foi um
pleito efetivo de que se alcasse o sistema de controle externo a uma condi¢éo
tipica de Poder da Republica. Inicialmente no que diz respeito ao conteudo ob-
jetivo, relativo as ampliadas competéncias materiais para investigar, suspender
atos, julgar, penalizar e expedir cartas de sentenca executaveis e as compe-
téncias sobre quaisquer agentes publicos. Mas também, e principalmente, no
que diz respeito ao seu contetudo simbdlico, com a ideia de posi¢cdo entre os
poderes da Republica e de derivacdo da soberania popular e ndo de uma deci-
sao politico-institucional. Em certa medida se percebe, no discurso, uma inten-
cdo de se situar o sistema de controle acima da prépria Republica, unido dos
poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, aos quais esse sistema ndo se su-

bordina, mas controla.

O tratamento do TCU como 6rgdo de poder, propriamente dito,
bem como a abertura de capitulo especifico ndo foram contemplados na Cons-
tituicdo. Os demais pontos, todavia, foram contemplados quase na integralida-

de, com importante ampliacdo dos poderes do TCU*, ressalvando-se a emis-

“V.g. —Art. 71 (..)

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer
prévio (...);

Il - julgar as contas dos administradores e demais responséveis (...) da administracdo direta e
indireta (...) e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erério publico;

Il - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal (...), bem co-
mo a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes (...);

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comis-
sdo técnica ou de inquérito, inspeg¢des e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamenta-
ria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso l;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Uniéo
participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados pela Unido [...] a Estado, ao Distri-
to Federal ou a Municipio;

[...]

VIII - aplicar aos responsaveis [...] as sancfes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

[...]

X - sustar, se ndo atendido, a execucao do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal,

[...] (BRASIL, 1988)
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sao de parecer prévio (e ndo de julgamento) para os chefes do Poder Executi-
vo da Unido e dos Estados (no caso dos Municipios o parecer tem natureza de
deciséo, podendo ser revisto pela Camara Municipal mediante quérum qualifi-

cado de 2/3, conforme artigo 31, § 2°).

Na questado do critério para a escolha dos ministros, antes indica-
dos pelo Presidente e aprovados pelo Senado, houve uma reformulacdo impor-
tante que fortaleceu o Legislativo (artigo 73, 8 2°): o Presidente indica livremen-
te um dos nove ministros e dois a partir de listas triplices elaboradas pelo TCU,
escolhidos um entre os auditores do TCU e outro entre os membros do Ministé-
rio Publico junto ao TCU. Os outros seis sdo indicados livremente pelo Con-

gresso.

Muitas vezes, ndo de maneira expressa, mas implicitamente, diver-
sos pontos discutidos sobre o modelo (desenho) institucional do Tri-
bunal de Contas foram levantados tendo como preocupagao o clien-
telismo. [...] duas questdes controversas — critério de escolha dos mi-
nistros do Tribunal de Contas da Unido e vitaliciedade no exercicio
do cargo — foram discutidas pelos constituintes que apontavam pro-
blemas relacionados ao clientelismo, isto €, indicacdo para cargos e
favores trocados entre autoridades. (MIRANDA, 2009, p. 14).

A vitaliciedade foi objeto de bastante discussdo, mas foi mantida
na secao de votacao por 287 votos a favor e 98 contrarios destacando-se entre
esses 0s de toda a bancada do bloco politico com orientacdo de esquerda (PT,
15 votos, do PCB, 3 e PC do B, 3) e, na bancada do PMDB (total de 58 votos
contrarios), os dos constituintes Adhemar de Barros Filho, Artur da Tavola, Ge-
raldo Alckmin Filho, Geraldo Bulhdes, Mario Covas, Pimenta da Veiga, Renan

Calheiros e Teotbnio Vilela Filho.

Conforme informacédo de Miranda, inicialmente foi redigido dispo-

sitivo nos seguintes termos: “Ao Tribunal de Contas da Unido, érgdo_auxiliar

do Congresso Nacional no exercicio do controle externo [...]", alterado por

emenda para “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exerci-

do com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido [...]” sob o argumento de

tratar-se de “uma redacao que diz a mesma coisa, mas em ordem diferente”.
Essa discussao ocorreu em 29 de outubro de 1987, um més apds a “Carta de

Porto Alegre”. O relator aceitou a mudanga sob o argumento de que a redagao
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proposta se compatibilizava com o texto relativo a aprovacédo das contas muni-
cipais, que previa que “o controle externo da Camara Municipal serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado [...]” (MIRANDA, 2009, p. 92).
Todavia, sdo contextos institucionais muito diferentes, porque obviamente os
tribunais estaduais ndo podem ser “érgaos auxiliares” das camaras municipais

por se situarem em outra esfera de governo, embora possam auxiliar.

A diferenca de conteudo entre o texto inicial e o aprovado € evi-
dente, posto que qualquer 6rgao publico pode, em principio, auxiliar outros de
igual ou diferente hierarquia, o que é totalmente diverso de instituir-se um “or-

géo auxiliar” de um Poder da Republica.

Dificil imaginar que esse tipo de decisédo tenha ocorrido sem qualquer
objecdo dos demais constituintes, mas assim aconteceu. Dificil tam-
bém supor que um cochilo pudesse propiciar tais expedientes, mas
ndo impossivel. Fica entdo a indagacao sobre os motivos pelos quais
uma medida com tamanha dimenséo ter sido aprovada sem que 0s
envolvidos nos debates compreendessem suas repercussdes e con-
sequéncias. N&o era uma revolugao, mas uma definigéo significativa.
Dificil, enfim, mas ndo uma situagdo impossivel, imaginar que o0s
constituintes concordassem com uma mudanca numa expressao sin-
tatica, a partir da inclusdo de uma preposicdo, supondo que seu sig-
nificado fosse mantido, diferentemente do que aconteceu. (MIRAN-
DA, 2009, p. 92).

Tudo indica que, envolvidos diretamente na discussao, 0s repre-
sentantes dos Tribunais de Contas, “organizados e habeis em suas acfes es-
tratégicas para influir nas decis6es dos constituintes” (MIRANDA, 2009, p. 63),

conseguiram fazer sobrepor seus interesses.

Assim, o sistema de controle externo brasileiro sai bastante forta-
lecido e empoderado do processo de elaboracéo constitucional, o que modifica
substancialmente sua situacdo no prazo de quatro anos, conferindo-lhe forca e
autonomia suficientes para definir em que areas prioritarias deveria atuar nos
préximos anos: se em favor das grandes questdes programaticas sociais colo-
cadas como desafios na Constituicdo (a estruturacdo do sistema de saude, a
melhoria do sistema de educacédo, o implemento da participacdo popular, a ga-
rantia de direitos, a promocao do desenvolvimento e a reducéo das desigual-

dades, a soberania nacional e a sustentabilidade ambiental, por exemplo) ou se
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retomaria, agora com forca redobrada e maior liberdade de acéo, sua missao
histérica de controle do Estado em defesa do liberalismo. No plano tatico e es-
tratégico, também se encontra melhor equipado para definir como transformar
o aparato juridico-institucional em relagfes institucionais e sociais solidas e
capazes de garantir-lhe a efetividade de agao, a aquisigao de “musculatura ins-
titucional” e a ocupagdo de espagos de protagonismo. A forma de indicacao
das esferas dirigentes lhe garantiu uma interlocucao politica poderosa, pois 0s
ministros e conselheiros sdo nomes que passaram por um processo de selecdo
gue envolve a cupula dos principais partidos do cenario politico no momento de
sua indicagao e a configuracdo tecnicista lhe garantiu um fortalecimento buro-

cratico importante.

1.4.6. Panorama Institucional Atual

A Constituicdo da Republica, de 1891, autorizou a formacéo de
Tribunais de Contas estaduais, o que ocorreu, gradativamente, no ambito de
todos os Estados da Federacdo. O primeiro foi o do Piaui, em 1899, em 1915
foi criado o da Bahia, e em 1923 o de S&o Paulo. Em 1935 foram criados os do
Rio Grande do Sul, de Minas Gerais, de Santa Catarina e do Ceara, e em 1936
o do Rio de Janeiro. O dltimo a ser criado foi 0 de Roraima, em 1991 (SIMOES,
2014, p. 419). Durante o Estado Novo houve uma limitagdo das fung¢des dos
Tribunais de Contas, sendo que alguns chegaram a ser extintos, como o da
Bahia, em 1942, depois reativado em 1945 (BRITTO, 2015, p. 51-53).

A Constituicdo de 1946 autorizou a criacdo, pelos Estados, de 6r-
gaos de assisténcia técnica aos municipios. A primeira experiéncia foi a criacdo
do “Conselho de Assisténcia Técnica dos Municipios do Ceara” (1956), que
posteriormente se transformou no Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara.
Em 1960 foi criado o Tribunal de Contas do Distrito Federal, guando da funda-
cdo de Brasilia (SIMOES, 2014, p. 394). Na sequéncia criaram-se os Conse-
Ihos (depois Tribunais) de Contas dos Municipios da Bahia (1971), de Goias
(1977) e do Para (1982) (SIMOES, 2014, p. 406). Em 1968 foi criado o Tribunal
de Contas do Municipio de S&o Paulo (SIMOES, 2014, p. 423) e em 1980 o do
Rio de Janeiro (SIMOES, 2014, p. 426).
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Assim, o quadro atual de 6rgaos de controle externo no Brasil é
integrado por 34 Tribunais de Contas (quadro 1, adiante), observadas as se-

guintes competéncias:

e A Unido, cuja competéncia fiscalizatoria é do Tribunal de Contas da
Uniao;

e O Distrito Federal, cuja competéncia fiscalizatoria € do Tribunal de Con-
tas do Distrito Federal;

e Vinte Estados em que tanto o Estado quanto todos 0s municipios sao
fiscalizados pelo respectivo Tribunal de Contas do Estado: Acre, Alago-
as, Amapéa, Amazonas, Espirito Santo, Maranh&do, Minas Gerais, Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio
Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondénia, Roraima, Santa Catari-
na, Sergipe e Tocantins.

e Quatro Estados com dois Tribunais de Contas estaduais, sendo um com
competéncia sobre o respectivo Estado e o outro com competéncia so-
bre todos os municipios (Bahia, Ceara, Goias e Pard);

e Dois Estados com dois Tribunais de Contas, sendo um estadual, com
competéncia sobre o respectivo Estado e todos 0os municipios, com ex-
cecao das capitais e 0 outro municipal, com competéncia exclusivamen-
te sobre o respectivo municipio, capital do Estado (Rio de Janeiro e Sao

Paulo).

O panorama mostra uma estrutura institucionalmente sdlida tendo
em vista sua base constitucional e sua configuragédo organizativa comum, bem
como suas condicionantes historico-ideoldgicas, mas formada por estruturas
dotadas de significativa independéncia de atuacado, especialmente no que diz
respeito a jurisdicdo, posto que ndo ha nenhum sistema ou estrutura que a uni-
figue, o que confere ao sistema como um todo, capacidade de ajuste as de-
mandas locais. Cada Tribunal de Contas desenvolve sua propria interpretacéo
acerca da aplicacao dos conceitos juridicos e administrativos, conforme melhor
Ihe aprouver, sendo que 0s recursos sao julgados pelas préprias cortes. Dife-
rentemente do Judiciario, o TCU n&o funciona como instancia recursal das cor-

tes estaduais ou municipais.
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COMPETEN- | ABRANGEN- ]
ENTE TRIBUNAL CIA CIA VINCULO
UNIAO TCU FEDERAL FEDERAL FEDERAL
DISTRITO FEDERAL TC DF DISTRITAL DISTRITAL DISTRITAL
ACRE TCE AC
ALAGOAS TCE AL
AMAZONAS TCE AM
AMAPA TCE AP
ESPIRITO SANTO TCE ES
MARANHAO TCE MA
MINAS GERAIS TCE MG
MATO GROSSO TCE MT
MATO GROSSO DO SUL | TCE MS
PARANA TCE PR ESTADUAL E
- ESTADUAL ESTADUAL
PARAIBA TCE PB MUNICIPAL
PERNAMBUCO TCE PE
PIAUI TCE PI
RIO GRANDE DO NORTE | TCE RN
RIO GRANDE DO SUL TCE RS
RONDONIA TCE RO
RORAIMA TCE RR
SANTA CATARINA TCE SC
SERGIPE TCE SP
TOCANTINS TCE TO
TCE BA ESTADUAL
BAHIA
TCMs BA MUNICIPAL
) TCE CE ESTADUAL
CEARA
TCMs CE MUNICIPAL
ESTADUAL ESTADUAL
; TCE GO ESTADUAL
GOIAS
TCMs GO MUNICIPAL
) TCE PA ESTADUAL
PARA
TCMs PA MUNICIPAL
TCERJ ESTADUAL ESTADUAL ESTADUAL
RIO DE JANEIRO
TCMRJ MUNICIPAL MUNICIPAL MUNICIPAL
- TCE SP ESTADUAL ESTADUAL ESTADUAL
SAO PAULO
TCM SP MUNICIPAL MUNICIPAL MUNICIPAL

Elaborado pelo autor

Quadro 1 - Panorama do Sistema de Controle Externo Brasileiro
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Outro aspecto da independéncia dos Tribunais de Contas diz res-
peito ao Ministério Publico de Contas, um érgdo especifico que néo integra o
Ministério Puablico comum, mas atua como tal integrando a estrutura das pré-
prias cortes. Assim, do ponto de vista institucional, a mesma estrutura (Tribunal
de Contas) é responsavel pela investigacao (sistema de auditoria e fiscalizacao
direta sobre os 6rgdos estatais), pela acusacao (Ministério Publico) e pelo jul-

gamento (conselheiros e ministros).

Trata-se, por fim, de um sistema altamente capilarizado, estrutu-
rado em todos os Estados da Federacéo (inclusive o TCU tem unidades em
todas as capitais), integrado nacionalmente por meio da ATRICON (Associacéo
dos Tribunais de Contas) e internacionalmente, a outros sistemas similares, por
meio da INTOSAI (Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras

Superiores).
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2. A AUDITORIA GOVERNAMENTAL

O objetivo deste capitulo é propiciar a compreensao das caracte-
risticas, limites e efeitos dos processos de auditoria governamental por meio de

analises e comparacoes entre:

1. Os principios gerais de auditoria, que devem orientar a atua-
cdo dos sistemas de controle em geral, publicos ou privados e
0s principios constitucionais e informativos da Administracao
Publica, norteadores de toda e qualquer atividade praticada

por agentes publicos;

2. As propostas de controle estatal defendidas por Bresser Perei-
ra como adequadas ao modelo de Administracdo Gerencial,
em que se busca o fortalecimento da capacidade estatal por
meio de métodos administrativos e obtencdo de resultados

econdmicos e sociais;

Se, como vimos, controlar significa “fazer com que alguém aja em
conformidade com as expectativas do controlador, de onde se depreende, em
principio, um processo hierarquizado” e nas organizagdes, “0S processos de
controle tém por fim garantir que os resultados esperados pelos sécios sejam

"5 & de se de-

atingidos por meio da acéo dos atores envolvidos na producgéo
preender que quem controla as organizacdes, em ultima andlise, sdo 0s seus
“‘donos”, ou os seus “sécios”, que detém a maxima hierarquia sobre elas e a

guem mais diretamente interessam os resultados.

Consequéncia desse processo hierarquizado é a necessidade de
que, em um Estado democratico, onde, segundo a Constituicdo, “todo o poder
emana do povo” (artigo 1°, paragrafo unico), esse “controlador” deve, em tese,
ser o “povo”. Assim surge com a Revolugao Francesa o principio de um modelo
de “controle da Administragédo Publica financeira e tributaria, como direito politi-
co universal” (SCLIAR, 2009, p. 250). Entretanto esse modelo surge menos

como afirmacdo dessa soberania popular e mais como reflexo da apreenséo

4 Cf. item 1.1.1.
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liberal de contencdo dos excessos da atividade estatal durante o processo de
ruptura ocorrido na transi¢cdo para o Estado Moderno, em que o exercicio do
poder politico é separado do exercicio do poder econdbmico uma vez que “so-
mente com o0 apartamento de uma instancia estatal é possivel a reproducao
capitalista” (MASCARO, 2016, p. 17).

Em razdo dessa aparente soberania popular apregoada no ambito
de uma estrutura e organizacao cuja principal finalidade é garantir ndo a produ-
cdo, em si, mas um modo especifico de producéo, o que leva ao protagonismo
decisério dos atores que o controlam e que dele se beneficiam mais diretamen-
te, € que:

Por mais surpreendente que possa parecer, “o povo” geralmente de-
sempenha um papel bem pequeno e apenas indireto no processo de
politicas publicas. Isso ndo quer dizer que seu papel é irrelevante,
pois ele fornece o pano de fundo de normas, atitudes e valores de
base para se desenrolar o processo de politicas. No entanto, na mai-
oria das democracias liberais, a tarefa de governar ndo é confiada
aos proéprios cidadaos, mas sim aos seus representantes. Mas, como
esses representantes dependem de seu apelo aos eleitores para ga-

nhar as elei¢Bes, eles precisam levar a opinido publica em conside-
ragdo. (WU et al, 2014, p. 32).

Ora, o equilibrio entre o interesse do povo e os das organizacdes
da sociedade, de modo a possibilitar a convivéncia social e a distribuicdo da
producdo social em condi¢des razoaveis (entendidas como aquelas que a pro-
pria sociedade admite, tolera e, eventualmente, aprova) € definido, formal e
constitucionalmente, pela divisdo do poder politico entre os poderes Legislativo,
Executivo, Judiciario (delegados pelo povo aos seus representantes) e Avaliati-
vo*® (exercido diretamente pelo povo, durante o processo eleitoral, sobre os

representantes do Legislativo e do Executivo).

Portanto, para que o equilibrio dessa estrutura geral se mantenha,
€ necessario que estruturas de controle ou estejam integradas ou subordinadas
a um dos poderes ou exer¢cam fungéo acessoria, auxiliar ou de instrumentaliza-
céo das decisdes de poder, pois do contrario se deturparia a estrutura constitu-

cional democratica com o exercicio de poder de forma indireta e ndo delegada.

4 Cf. item 1.1.1.
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2.1. Principios Gerais da Auditoria e da Administracdo Publi-
ca

De modo a se conseguir maior eficacia o processo de controle se
divide em “interno”, no ambito de cada organizagédo e sob condugéo direta de
seus gestores e “externo”, quando, em organiza¢gdes mais complexas, 0s “so-
cios” ndo se confundem necessariamente com os gestores, ndo estdo em con-
tato direto com eles ou quando ha a necessidade de um “olhar externo” sobre a
organizagdo, mais especializado ou menos imbricado nas questdes internas,

gue potencialize esse controle.

Do ponto de vista do exercicio do poder, o controle interno pode
ser exercido diretamente pelos proprietarios ou delegado a gestores, que po-
dem ou néo recorrer a auditorias internas com o objetivo de fornecer insumos

técnicos e instrumentalizar suas decisoes.

Ja as auditorias externas, que sdo exercidas de forma indepen-
dente, ndo se confere, propriamente, a prerrogativa de exercicio de poder;
exercem apenas funcao instrumental, posto que a elas, diretamente, nao inte-
ressam o0s resultados da organizacdo, e sim aos sécios, que podem exercer

diretamente ou delegar o exercicio de poder.

A garantia de que as auditorias, especialmente as externas, nao
impliqguem em efeitos colaterais a imagem da organizacao, depende da obser-
vancia de determinados principios, pressupostos ou valores de natureza basi-
ca, aplicaveis ao orgao de auditoria e decorrentes do aspecto institucional47: a
independéncia do 6rgao de auditoria e decorrentes da auditoria enquanto insti-
tuicdo®: a independéncia do 6rgdo de auditoria, a neutralidade, a qualidade
dos trabalhos de auditoria, e a credibilidade, confianca e respeito publico
(CARVALHO NETO in BRASIL. Tribunal de Contas da Uniéo, 2011, p. 57).

De acordo com Carvalho Neto, em obra editada e adotada pelo

TCU em programa de formagao de seus auditores, “a independéncia do TCU

*" Ha também pressupostos de natureza pessoal, aplicaveis ao auditor e a equipe de auditoria
e procedimentais, aplicaveis ao processo de auditoria, que ndo serdo objeto deste estudo.
*®'Ha também pressupostos de natureza pessoal, aplicaveis ao auditor e a equipe de auditoria
e procedimentais, aplicaveis ao processo de auditoria, que ndo serdo objeto deste estudo.
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deriva diretamente da Constituicdo Federal, implicita na natureza das compe-
téncias que lhe foram atribuidas” e “manifesta-se ndo apenas pelo poder judi-
cante (art. 71, 1), mas também pelo poder de fiscalizacdo a ele atribuido”
(CARVALHO NETO in BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao, 2011, p. 57).

E de se verificar que a Constituicdo néo atribui independéncia ao
TCU. Alias, adota poucas vezes esse vocabulo-conceito, apenas para referir-se
a independéncia dos poderes “entre si”, ou seja, no sentido de que um néo de-
pende do outro e ndo no de uma independéncia absoluta (artigo 2°); a inde-
pendéncia do Brasil (artigos 4° - I, 78, 91 — IV) e & independéncia funcional*® do
Ministério Publico e da Defensoria Publica (artigo 127, § 1° e 134, § 4°, respec-
tivamente). A Lei Organica do TCU (Lei 8.443/1992) também né&o confere inde-
pendéncia ao 6rgao, adotando, da mesma forma que a Constituicdo Federal,
poucas vezes 0 vocabulo-conceito: uma para referir-se a “independéncia funci-
onal” do Ministério Publico junto ao TCU (artigo 80) e a outra para impor, ao
servidor que “exerce fungdes especificas de controle externo”, a obrigacéo, de
natureza pessoal, de manter “atitude de independéncia, serenidade e imparcia-
lidade”.

Portanto a derivacéo constitucional da independéncia do TCU cer-
tamente nao é direta, porquanto do texto constitucional ndo consta, e, se indire-
ta, € uma interpretacdo do préprio 6rgdo, que 0 equipara ou 0 sobrepde aos

poderes da Republica.

E evidente, nos parece, que o conceito de “independéncia” aplica-
vel as organizagdes de auditoria ndo diz respeito a essa independéncia politica,
de exercicio de “poder judicante” e “poder de fiscalizacdo”, mas a independén-
cia que o 6rgdo de auditoria deve ter para poder chegar as conclusées de audi-
toria sem se submeter a interesses que essas conclusdes possam afetar. Em
esséncia, a independéncia da entidade de auditoria se da de modo a garantir a

independéncia do processo de auditoria.

Dessa forma, dada a extensdo que o TCU atribui a sua propria

‘independéncia”, pode-se concluir que essa interpretacdo fere um dos princi-

* para exercicio das funcdes constitucionais de que s&o incumbidos tais 6rg&os nao dependem
de decisdes externas a si.
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pios fundamentais da Administracdo Publica, o da Legalidade (Constituicao
Federal, artigo 37), segundo o qual é vedada a pratica de atos ndo expressa-
mente previstos ou autorizados em lei. Trata-se da legalidade estrita, que difere
da legalidade geral, segundo a qual o particular pode praticar qualquer ato ndo
vedado por lei. Ao atribuir-se condicdo que a Constituicdo ndo Ihe atribui, nem
sua Lei Orgéanica, afasta-se o sistema de controle desse principio, 0 que pode
ser percebido pelos 6rgdos controlados como excessos de exagao e usurpagao

de funcdes.

Assim, concretamente, € de se questionar se quando uma entida-
de de auditoria, como os Tribunais de Contas, além de auditar, também decide
sobre a continuidade ou ndo de um ato de gestao, julga e pune, se isso garante
a independéncia necessaria. A suspensdo de um ato administrativo por um mi-
nistro ou conselheiro garante a auditoria a independéncia necessaria para ava-
liar outros atos semelhantes? Um julgamento de irregularidade em razdo do
qual uma obra é paralisada ou um servidor publico é punido garante as proxi-

mas auditorias a independéncia necessaria para avaliar situacoes futuras?

Nos parece que essa associacao entre auditoria e exercicio de
poder fere o principio da independéncia da auditoria ha medida em que ele se
assenta sobre a liberdade técnica para avaliar uma situacéo, em conformidade
com o dinamismo tipico dos mecanismos de gestao, inclusive devendo haver,
na auditoria geral, o registro de eventuais divergéncias relevantes entre mem-
bros de uma equipe. J& o exercicio de poder tende a cristalizar situacfes, a
definir o “certo e o errado”, a refutar a divergéncia, e ndo a analise de alternati-
vas diante de um contexto mutavel, o que promoveria o0 aprimoramento do or-

gao auditado em conformidade com os interesses da sociedade.

Assim, pode haver um equivoco na visdo de que a necessaria in-
dependéncia dos 6rgados de controle externo estd atrelada a maior ou menor
parcela de controle que detém quando, na realidade, essa fusdo prejudica o

exercicio de uma auditoria independente e, em consequéncia, sua eficiéncia.

A eficiéncia € um dos principios constitucionais da Administracéo

Puablica (artigo 37) e consiste no uso, por todos os que participam da adminis-
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tracdo, dos meios mais adequados a cada atividade ou tarefa. Se no desenvol-
vimento da atividade de auditoria determinados meios séo inviabilizados por-
que ha um comprometimento do agente com posi¢cdes preestabelecidas do or-
gao ao qual se subordina, posi¢cOes jurisprudenciais, de exercicio de “poder
judicante” pode haver, automatica e necessariamente, um prejuizo a utilizagao
independente dos meios mais adequados, até que esses, eventualmente, se-
jam validados por um ato de poder. Portanto a dindmica administrativa, que
deveria orientar o processo de auditoria, se subordina a dindmica “judicial’, que

orienta o processo de julgamento, muito mais lenta do que a primeira.

Sob outra otica a auditoria deve se destinar, fundamentalmente, a
promover melhoras na gestao, corrigindo e aprimorando processos e procedi-
mentos. Mas quando passa a ser utilizada como motivo para puni¢cées, ha um
desvirtuamento dessa finalidade fundamental, porque constréi-se, na adminis-
tracdo auditada, uma predisposi¢cao para refutar os pontos defendidos pela au-
ditoria na medida em que sua aceitacdo implica, quase automaticamente, na
punicdo de algum integrante daquela administracéo, o que impede a plena ob-
servancia do principio da eficiéncia e da eficacia, no ambito do 6rgao auditado.
Uma vez que toda a logica do processo de auditoria também pode se voltar
para a “puni¢cdo dos responsaveis”, relega-se a um segundo plano o trabalho
de aprimoramento de procedimentos e processos administrativos e vinculam-se

as falhas decorrentes desse tipo de ocorréncia a acdes ou omissdes pessoais.

Dessa forma um processo que existe ha varios anos na Adminis-
tracdo Publica e que tenha, a partir de determinado momento, implicado em
prejuizos identificados, vai produzir a responsabilizacdo daqueles sob cuja ges-
tdo se identificaram os prejuizos. Por uma questdo de autopreservacao, duran-
te algum tempo o processo continuara sendo defendido, com prejuizo da efici-
éncia e da efetividade. Para o gestor punido ndo ha como néo colocar em foco,
também, o principio da impessoalidade, uma vez que um processo aceito ha
certo tempo, e nunca tido como irregular, passa a ser identificado como tal a
partir de sua gestdo. Esse tipo de ocorréncia, repetido em varias situagdes e
por tempo relevante, pode acabar por promover, entre os orgaos auditados, a
impressao de que os orgaos de controle externo agem de forma pessoal, ainda

que eventualmente ndo o fagam. O problema é que o modo de agir, a0 ndo
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distinguir questbes de ordem procedimental de condutas pessoais, impde, obje-

tivamente, tratamentos pessoais diversos.

Também como consequéncia da aglutinacdo de funcdes de audi-
toria e judicantes, ndo se garante observancia a neutralidade. Nao pode haver
neutralidade se a entidade que audita € a mesma que julga, porque nesse con-
texto a auditoria € recebida ndo como uma opinido profissional a ser objeto de
andlise, avaliacdo e eventual implementacdo parcial ou total, mas como peca
de acusacdo da qual o auditado deve se defender sob risco de puni¢cdo. Ao
final, a peca de defesa do auditado também acaba por ser recebida, ainda que
em certa medida, como uma critica a instituicao julgadora (a mesma que audi-
ta). Assim, ainda que seja possivel, no campo pratico, essa neutralidade em
alguns ou varios casos, no decorrer de varios processos em que se acumulam

posicdes divergentes, impossivel que se mantenha a neutralidade.

A rigor a auditoria, isoladamente, pode ser neutra porque a ela
sdo, em principio, irrelevantes os resultados sobre o 6rgdo auditado. Interes-
sam apenas o0 processo desenvolvido e um relatério conclusivo que indique
com nivel de precisao técnica razoavel se as reais condicdes da entidade audi-
tada sdo as que constam em seus demonstrativos, se os métodos por ela ado-
tados sdo adequados, se podem ser melhorados e a que riscos essa entidade
estd sujeita. Ela ndo toma decisdes e, quanto mais seus relatdrios se aproxima-

rem de uma situacao real, melhores poderao ser as decisdes tomadas.

Também o processo de julgamento pode ser neutro, se isolado,
porque a quem julga ndo interessa, em principio, o resultado para as partes. O
gue interessa € a observancia do “devido processo legal”’ e a aplicagao da lei e

dos principios ao caso concreto.

Entretanto, quando essas duas atividades integram 0 mesmo pro-
cesso e sao praticadas pelo mesmo ente, o juizo se confundo com parte, por-
que a peca de auditoria se confunde com peca de acusacao, ndo havendo
mais neutralidade. O julgador esta avaliando o trabalho de sua prépria entida-

de, ndo sendo crivel a neutralidade.
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Diante desse quadro, acaba-se tendo prejuizos a credibilidade e
confianga no trabalho das auditorias, porque o gestor auditado naturalmente
deve procurar motivos técnicos para “descredibilizar” o trabalho da auditoria
porque ao acredita-lo, lanca descrédito sobre seu proprio trabalho. Isso porque
a fusdo das atividades de auditoria e judicante coloca gestores e auditores em
lados opostos, e ndo como pecas que funcionam em etapas diferentes de um
mesmo processo. Ha uma ruptura do ciclo “P-D-C-A”, pois o controle (“C”) ndo
funciona como a etapa seguinte, no mesmo ciclo, a do desenvolvimento (“D”), e
sim como um obstaculo a ser transposto. O auditor tende a procurar mecanis-
mos que viabilizem a “puni¢cdo dos responsaveis”, a “declaragéo de irregulari-

dade”, a “rejeicao das contas”, etc.

Isso também vai de encontro, com frequéncia, ao reconhecimento
da qualidade técnica dos trabalhos de auditoria, que recebidos como pecas
acusatérias, criam a imediata necessidade de refutacdo, baixa assimilacdo e
tendem a implicar em um processo de disseminacao cultural do preceito de que
os Tribunais de Contas ndo conhecem a dinamica e o quotidiano da adminis-

tracao e as reais necessidades da populacéo.

Nesse contexto, 0 gestor que age de boa fé e tem compromisso
com um programa que efetivamente supre algumas demandas sociais, se tem
seu trabalho criticado pela auditoria, vai procurar desqualifica-lo, seja para ten-
tar dar continuidade ao programa que desenvolve, seja porque efetivamente
discorda da auditoria que ndo propde apenas o aprimoramento do programa,
mas frequentemente sua suspensao (0 que acaba por ser recebido como um
ataque ao mérito), seja para defender-se, e a sua equipe, das consequéncias
da declaracédo de irregularidade. Ja o gestor que age de ma fé, buscando fins

escusos, também vai refutar a auditoria por questdes Gbvias.

Nesse sentido, a auditoria equipara gestores de boa e de ma fé, o
que também contribui para que seja recebida com descrenga no ambito da ges-
tdo. Caso os 6rgdos de controle externo se limitassem a fungéo de auditoria, as
irregularidades mais graves, por dever de oficio, seriam encaminhadas de ime-
diato ao Ministério Publico, a quem caberia a adocdo de providéncias legais
(abertura de processo crime, propositura de acdo de improbidade, etc.). Mas
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como a auditoria se junta a atividade judicante, a propria remessa de informa-
¢bes ao Ministério Publico depende da decisao, interna, pela irregularidade, o
que, ante a demora do processo no Tribunal de Contas, pode implicar em pres-

cricdo do eventual crime ou ato de improbidade.

Assim, mesmo na questdo do combate a corrupcéo, os sistemas
de controle externo, na busca por uma suposta liberdade e autonomia no exer-
cicio de seu poder, podem prejudicar o trabalho de outros 6rgéos e favorecer
agentes que cometeram infracdes provocando a prescricdo de acdes judiciais,

0 gque € outra face da ineficiéncia e da ineficacia.

Por fim duas outras questdes prejudicam a imagem dos Tribunais
de Contas no que diz respeito a observancia do principio da moralidade admi-
nistrativa. A primeira, que recai sobre todo o sistema, diz respeito a responsabi-
lizacdo unilateral. Os auditores e julgadores somente sdo responsabilizaveis
por ilicitos dolosos, enquanto buscam, como regra de aplicacdo cotidiana, res-
ponsabilizar agentes publicos por falhas sistémicas, ndo atingimento de metas
ou irregularidades cujo tipo subjetivo é a culpa, ainda que leve. Assim, no caso
de um contrato cuja suspensao gere prejuizo a Administracao Publica ou a so-
ciedade, por determinacédo de tribunal de contas, os auditores e 0s ministros e
conselheiros que decidiram pela paralisacdo ndo serdo responsabilizados. Por
outro lado, sdo muito frequentes a aplicacdo de multas, perda da funcéo publi-
ca ou ressarcimento sem que haja qualquer imputacao de dolo ou culpa grave.
Assim o gestor pode tender a classificar com conduta imoral o que frequente-
mente identifica como atitude inconsequente a de auditores que propde e a de
ministros que determinam a suspensédo de atos administrativos, depois revoga-
dos, sem qualquer tipo de responsabilizacdo. De fato, ha que se convir que a
auséncia de responsabilizacdo aliada ao exercicio do poder tende a dispensar
a andalise mais detida das consequéncias dos atos praticados.

A outra questao, relativa & moralidade, diz respeito a presenca de
muitos antigos politicos de forte militancia partidaria entre os membros de Tri-
bunais de Contas e ao acumulo de denuncias de corrupg¢do contra esses cole-
giados (o que sera aprofundado nos capitulos em que sera analisada “A Rela-

¢éo com a Midia”).
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Na esfera judicial a declaracdo de descumprimento de um princi-
pio se d& por meio de deciséo jurisdicional. Mas no que diz respeito a legitimi-
dade de um 6rgéo publico colegiado, o descumprimento de um principio pode
passar em branco e se integrar a cultura do 6rgéao e a construcao de sua iden-

tidade, o que também é assimilado pelos 6érgdos com os quais se relaciona.

Restando prejudicadas, junto aos Orgdos auditados, as impres-
sOes relativas a eficiéncia, eficicia, legalidade, independéncia, impessoalidade,
qualidade técnica, credibilidade e confianca e a moralidade do sistema de con-
trole externo, remanesce como forma de preservar seu poder buscar garantir a
observancia do ultimo pressuposto da auditoria, o respeito publico, o que deve-
ra ocorrer por meio da relacdo com a midia posto que os 6rgaos auditados ndo
promoverao suficientemente essa noc¢ao de respeito, pelos motivos elencados.
Essa conduta, por Obvio, agrava a percepcdo de imoralidade administrativa
junto a outros 6rgdos publicos. Embora esse tema va ser tratado em item pro-
prio, cabe aqui, antecipadamente, referéncia a uma manifestacdo do Ministro
do TCU, Walton Alencar Rodrigues, em que se aborda e se critica, em sessao
publica do proprio TCU, ocorrida em 24/05/2017, a relagéo do 6rgdo com a mi-
dia:

O TCU tem se pautado, alias, 0 TCU tem pautado a imprensa nha-
cional por inUmeros vazamentos de informacdes, intencionais ou
nao, de quadrantes até hoje nao identificados. Isso é coisa séria,
Presidente. Assim 0 TCU se desvaloriza perante os outros 6rgéos
do Estado a partir de vazamentos que tém em mira torpedear coisas
serissimas da realidade nacional. Eu tenho, a cada vazamento gran-
de, eu tenho vergonha do que estad acontecendo, do que acontece
nesta casa. E eu acho que todos os esfor¢os tendentes a conter es-
ses vazamentos, sobretudo em questdes especificas que sdo anali-
sadas por Secretaria competente deste Tribunal, devem ser localiza-
das em pontos especificos, tendo em vista razdes relevantissimas de

interesse publico para pautar o comportamento do julgador®. (Des-
taques nNossos).

%0 Manifestacao do Ministro Walton Alencar Rodrigues, do Tribunal de Contas da Unido, a partir
do minuto “24”.

DISCUSSAO DE QUESTAO DE ORDEM APRESENTADA PELO MINISTRO BRUNO DAN-
TAS. Sesséo Plenéria Ordinéaria de 24 de maio de 2017, Brasilia, 24/05/2017. Programa em
formato de video e audio disponibilizado via internet.  Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/sessoes-pautas-e-atas/sessoes/>. Acessado em 25/08/2017.



http://portal.tcu.gov.br/sessoes-pautas-e-atas/sessoes/
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2.2. Auditoria Governamental e Administracao Gerencial

A relagédo entre a auditoria governamental e a administragéo ge-
rencial seré discutida neste subitem sob o enfoque da vinculacéo ideoldgica de
ambas ao liberalismo e, mais especificamente, a forma da qual se reveste e
tem especial presenca politica a partir dos anos 1980, o neoliberalismo. N&o se
trata, portanto, de uma avaliagdo dos méritos ou limitacdes da administracéo
gerencial, enquanto proposta, mas de como essa proposta, em razédo de sua
génese, de suas finalidades originais, pode ser e como foi apropriada pelo sis-

tema de controle externo brasileiro.

Para tanto a argumentacdo tedrica € baseada na obra de Luis
Carlos Bresser Pereira, Ministro de Estado responsavel por experiéncias pio-
neiras no pais e principal intelectual brasileiro a tratar da administragéo geren-

cial, segundo o qual:

A administracdo publica gerencial emergiu na segunda metade deste
século [XX] como resposta a crise do Estado, como modo de enfren-
tar a crise fiscal, como estratégia para reduzir o custo e tornar mais
eficientes a administracdo dos imensos servicos que cabiam ao Es-
tado como um instrumento de protecdo do patriménio publico contra
os interesses do rent-seeking™ ou da corrupgéo aberta.>

7

Esse referencial tedrico € relevante porque o TCU, em mais de uma
deciséo, o adota, inclusive como como sinénimo de observancia da Constituicdo Fede-

ral. Por exemplo:

Acoérddo TCU-Plenério 1628/2009%

*1 O conceito de “rent-seeking” (caga a renda, em uma traducéo literal) é bastante util para se
entender alguns fendmenos importantes na economia. Em particular, nas politicas de governo,
tais como os motivos para haver protec¢do tarifaria a alguns produtos fabricados no pais, a con-
cesséo de crédito subsidiado a algumas empresas, a regulamentacéo de algumas profissdes
ou a existéncia de meia-entrada para estudantes em eventos culturais. VINCENZI, L.; NOVAIS,
R. O Comportamento Rent-seeking no Setor Publico. Liga do Mercado Financeiro, Noticias,
Jalu, sem data de publicagdo. Disponivel em: <http:/Imfunesp.com.br/noticias/o-
comportamento-rent-seeking-no-setor-p%C3%BAblico>. Acessado em 09/10/2017.

2 BRESSER PEREIRA, L. C. Gestdo do setor publico: estratégias e estrutura para um novo
Estado. Tépico: Administracao publica gerencial. In: BRESSER-PEREIRA, L. C. e SPINK, P.
Reforma do Estado e Administracdo Gerencial (versao digital). Rio de Janeiro, Editora
FGV, 72 ed., 2006. p. 30.

%  BRASIL. Tribunal De Contas Da Unido. Tipo: Relatério de Auditoria.
Acérddo TCU- Plenério 1.628/2009. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti. Sessao de 22 de
julho de 2009. Disponivel em:


http://lmfunesp.com.br/noticias/o-comportamento-rent-seeking-no-setor-p%C3%BAblico
http://lmfunesp.com.br/noticias/o-comportamento-rent-seeking-no-setor-p%C3%BAblico
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Relator: Augusto Sherman

Data da secéo: 22/07/2009

Entidades: Secretaria de Estado da Infraestrutura de Roraima;
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes.

Relatério:

[...]

No caso em apreco, em que 0 pavimento encontrava-se ha varios

anos sem qualguer manutencdo, ndo ha que se justificar a pres-

sa em iniciar os trabalhos de revitalizacdo, pois, de fato, houve

tempo mais que suficiente para elaboracdo de um projeto adequado.

Essa atitude afronta 0s mais basilares principios da administra-

céo gerencial. (Destaques NOss0S).

[Trata-se de andlise da Secretaria de Controle Externo de Roraima
reproduzida no relatério que instrui a decisao].

Acérdao TCU-Plenario 860/2017>

Relator: Ministro Vital do Rego

Data da secéo: 03/05/2017

Entidade: Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
Relatorio:

[...]

11.6. Deve-se atentar para as transformacdes exigidas pela nossa
sociedade, que ndo mais se contenta com a atuacéo secundum le-
gem do Estado. Ela quer mais e, com razdo, exige que este atue de
forma eficiente. E, nesse cenario de dindmica evolucao dos anseios
de nossa sociedade, que o principio da eficiéncia foi inserido pela
EC 19/1998 no _texto constitucional, como conseguéncia da im-
plantacdo do modelo de administracdo gerencial, voltada para re-
sultados, em substituicdo a administragdo burocratica, cuja énfase
maior recaia sobre o principio da legalidade. (Destaques nossos).

[Trata-se de analise da Secretaria de Recursos que o relator adotou
como fundamento da decisao].

Diante do fato de a origem do modelo de controle francés estar
atrelado a defesa dos interesses liberais e ser o fundamento do brasileiro, tam-
bém ligado a essa linha de pensamento, inclusive com base em um contexto
histdrico, e diante da identificacdo dos pressupostos e também da origem histo-
rica da administracdo gerencial com o neoliberalismo, € inevitavel que analise-
mos se essa defesa jurisdicional da administracao gerencial, pelo TCU, tem ou

ndo algum fundo ideoldgico.

<https://contas.tcu.qov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/KEY%3AACORDAO-
COMPLETO-1131427/DTRELEVANCIA%20desc/false/1>. Acessado em: 08/09/2017.

>* BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Tipo: Relatério de auditoria. Acérddo TCU-Plenario
860/2017. Relator: Ministro Vital Rego. Sessdo de 03 de maio de 2017. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/*/KEY %3AACORDAO-
COMPLETO-2257638/DTRELEVANCIA%20desc/false/1>. Acessado em 08/09/2017.



https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/KEY%3AACORDAO-COMPLETO-1131427/DTRELEVANCIA%20desc/false/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/KEY%3AACORDAO-COMPLETO-1131427/DTRELEVANCIA%20desc/false/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/KEY%3AACORDAO-COMPLETO-2257638/DTRELEVANCIA%20desc/false/1
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/detalhamento/11/*/KEY%3AACORDAO-COMPLETO-2257638/DTRELEVANCIA%20desc/false/1
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Bresser Pereira reconhece que a administracdo gerencial esteja
associada a ideologia neoliberal, mas entende que isso ocorre apenas porque
tais “técnicas de gerenciamento sdo quase sempre introduzidas ao mesmo

tempo em que se implantam programas de ajuste estrutural que visam enfren-

»55

tar a crise fiscal do Estado™”, e ndo por razbes de ordem ideologica sendo

mesmo que “tornou-se claro para as administracdes socialdemocratas que o

ajuste fiscal ndo era proposta de cunho ideolégico, mas condicdo necesséria

para qualquer governo forte e efetivo”®.

O TCU, formalmente, tem na rejeicdo da ideologia condicdo ne-

cessaria a garantia da integridade dos auditores:

39 - A integridade dos auditores estabelece confianca e representa a
base para a confiabilidade em seu julgamento. Para sustentar a con-
fianca publica, a conduta dos auditores deve ser irrepreensivel e es-
tar acima de qualquer suspeita, o que exige a conducgdo dos traba-
lhos com uma atitude objetiva, baseada em fatos, ndo partidaria, e
ndo ideoldgica em relacdo as entidades auditadas e aos usuarios
de seus relatérios. (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2011, p.
27).

Ana Paula Paes de Paula reconhece que o discurso de eficiéncia
e a atribuicdo de um carater neutro a administragdo gerencial a tornou “assimi-
lavel pelos mais diversos governos, independentemente de sua orientagcao poli-
tica e ideoldgica” (PAULA, 2005, p. 61), embora identifique a origem do movi-
mento e seu “aprimoramento” por meio das experiéncias de “reinvencdo do

governo” como um processo ideoldgico “neoconservador” (idem, p. 34 e 39).

Assim nos parece evidente a afinidade entre as raizes ideol6gi-
cas da administracdo gerencial e as raizes historicas do TCU, muito embora se
deva admitir que os fundamentos para a defesa da administracéo gerencial néo
sdo, necessariamente, de cunho ideolégico. Entretanto, nos parece que a ori-
gem conservadora do movimento e a adequacéo de seus pressupostos as exi-

géncias de natureza fiscal, gerencial e econdmica do “consenso de Washing-

*® BRESSER-PEREIRA. Gestéo do setor pubico: estratégias e estrutura para um novo Estado.
Reforma neoliberal? In: BRESSER-PEREIRA e SPINK, 2006. p. 33.
*® Ibidem.
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ton”, como sera discutido com maior profundidade em capitulo préprio®’, facili-

taram a absorc¢ao dos conceitos pelo 6rgéo.

Para Bresser Pereira, todavia, o gerencialismo deveria ser adota-
do ndo com propositos neoliberais e com o objetivo de refrear ou de conter a

acao do Estado, mas com o de fortalecer |he:

A diferenca entre uma proposta de reforma neoliberal e uma social-
democratica esta no fato de que o objetivo da primeira € retirar o Es-
tado da economia, enquanto o da segunda € aumentar a governanca
do Estado, é dar-lhe meios financeiros e administrativos para que ele
possa intervir efetivamente, sempre que o mercado nao tiver condi-
¢cbes de coordenar adequadamente a economia (BRESSER-
PEREIRA e SPINK, 2006. p. 288).

Todavia a reforma gerencial ou pds burocrética enfrentaria restri-
¢cOes tendo em vista que, apos a reforma do Estado de 1936, que iniciou um
processo de profissionalizacdo dos quadros da Administracdo Publica, o go-
verno militar, a partir de 1964, optou por ndo consolidar esse processo de im-
plantacdo de uma burocracia profissional, o0 que envolveria a redefinicdo das
carreiras e contratacdes sisteméticas de elementos para a alta administracdo
por meio de concursos publicos. Ao invés disso optou-se pela contratacao de
executivos por intermédio das empresas publicas, o que provocou uma crise a
partir de 1988, quando esse modelo foi rompido, e quando ainda sequer a Ad-
ministracdo Publica burocratica tivesse concluido seu ciclo de instauragéo. Es-
sa crise se manifesta sob a forma de um “enrijecimento burocratico extremo”*®
(BRESSER-PEREIRA e SPINK, 2006, p. 290), o que, em convivéncia com 0S
legados do insucesso na instalagdo de um Estado de Bem-Estar Social, da bai-
xa competitividade de parcela relevante das empresas nacionais e, especial-
mente, do patrimonialismo, nunca extirpado da Administragdo Publica brasilei-
ra, implicando em seu alto custo e baixa qualidade. Segundo analise de Nilson
Holanda, em 1993:

A capacidade gerencial do Estado brasileiro hunca esteve tao fragili-
zada; a evolugdo nos ultimos anos e especialmente a partir da Nova
Republica, tem sido no sentido de uma progressiva piora da situacao;

7«0 ‘Consenso de Washington’ e a Lei de Responsabilidade Fiscal”.

** BRESSER-PEREIRA. Gestao do setor pubico: estratégias e estrutura para um novo Estado.
Da administracao publica burocréatica a gerencial. In;: BRESSER-PEREIRA e SPINK, 2006. p.
290.
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e nado existe, dentro ou fora do governo, nenhuma proposta condi-
zente com o objetivo de reverter, a curto ou médio prazos, essa ten-
déncia de involugao®.

A Constituicdo de 1988, na visao de Bresser Pereira, por um lado,
favoreceu a implantacdo de uma reforma gerencial ao tornar obrigatorio o con-
curso publico, mas por outro a dificultou, promovendo um retrocesso burocrati-
co e irrealista, pois ao invés de aproximar o servico publico do mercado priva-
do, promoveu a completa separacdo entre ambos, com a obrigatoriedade de
um regime juridico Unico, privilégios nas aposentadorias e afirmacéo da estabi-
lidade a todos os servidores e ndo apenas as carreiras de Estado. Segundo o

autor, esse quadro de medidas protetivas:

Justificava-se enquanto o patrimonialismo era dominante e os servi-
¢cos do Estado liberal, limitados; deixa de sé-lo [de ser justificavel]
guando o Estado cresce em tamanho, passa a realizar um grande
namero de servicos e a necessidade de eficiéncia para esses servi-
¢os torna-se fundamental, ao mesmo tempo que o patrimonialismo
perde forca, deixa de ser um valor para ser uma mera prética, de
modo que a demissdo por motivos politicos se torna algo socialmente
inaceitavel.®

A critica que pode ser feita a visdo do Ministro Luiz Carlos Bresser
Pereira diz respeito a aparente compreensao do processo histérico sob uma
Gtica linear, como se a suposta “perda de for¢ca do patrimonialismo” e o modelo
de Estado liberal integrassem um passado irretornavel. Ndo nos parece que
isso possa ser atribuido a um equivoco, pois a compreensao da ciclicidade his-
térica é presente em seu raciocinio, no qual reconhece, com a Constituicdo de
1988, um retorno a légica de fortalecimento burocratico e ao desenvolvimen-
tismo dos anos 50, havendo portanto uma contradicao intrinseca atribuivel,
provavelmente, ao compromisso pessoal com 0 sucesso concreto da adminis-
tracdo gerencial, jA que era o Ministro responsavel pela Administracdo e Re-
forma do Estado de 1995 a 1998, o que o afastava da necesséria neutralidade
académica relativa. Atualmente o autor reconhece um movimento de restaura-
céo liberal prejudicial ao pais, como deixa claro em entrevista concedida a re-

vista “Carta Capital”:

* HOLANDA, N. A Crise Gerencial no Estado Brasileiro In: VELLOSO, J. P. dos R. (Organi-
zador). Brasil: a superacdo da crise. Sdo Paulo: Nobel, 1993, p. 165. Apud PEREIRA e
SPINK, 2006, p, 329.

* BRESSER-PEREIRA. Gestao do setor pubico: estratégias e estrutura para um novo Estado.
Dois mitos burocraticos: carreiras e DASs. In: BRESSER-PEREIRA e SPINK, 2006. p. 305.
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Estamos diante de uma crise econdmica de longo prazo, agravada
pela descoberta de um amplo esquema de corrup¢do envolvendo
empresas, politicos, lobistas e funcionarios de empresas estatais. Di-
ante de uma crise moral e politica que abriu espago para um libera-
lismo radical moralista, como nunca havia visto. Uma verdadeira luta
de classes de cima para baixo (BRESSER-PEREIRA, 2017).

Todavia, por outro lado, Bresser condena a exagerada valoriza-
¢cdo do concurso publico e o consequente modelo de carreira limitado a partir
da Constituicdo de 1988, que inviabiliza a pratica da promocéo interna tipica,
substituida por procedimentos formais, limitados e ineficazes, modelo “obvia-
mente superado em uma sociedade tecnologicamente dinamica, plena Terceira
Revolugao Industrial” (BRESSER-PEREIRA e SPINK, 2006. p. 305).

A Constituicdo de 1988 previa, no inciso Il do artigo 37, que “a in-
vestidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao prévia em con-
curso publico de provas ou de provas e titulos”, o que foi acrescido, em 1998°%*
da expresséao “[... titulos], de acordo com a natureza e a complexidade do cargo
ou emprego, na forma prevista em lei”. A redacao original admitia a interpreta-
cao de que a investidura poderia ocorrer por meio de acesso a cargo de maior
remuneragao, desde que mediante “aprovagao prévia’” em concurso para cargo
diverso. A alteragdo de redacao define que a natureza e a complexidade do
cargo de investidura devem estar definidas ja no concurso, inviabilizando a
progressao para outros cargos. Com isso 0 ingresso no servi¢o publico de uma
pessoa de baixa renda, em cargo de salario modico, com posterior ascensao
profissional e social por meio da carreira, foi obstaculizado. A condi¢cdo de
acesso € que vai definir o status do servidor publico para toda a carreira, em
detrimento da progresséao funcional, instituindo-se um sistema em que o “méri-
to” é definido pela formacgao e capacidade de investimento nas etapas prepara-

toérias para o ingresso no servigo publico. Nesse sentido:

Caso se aceite a hipétese de que as posicdes de influéncia sdo do
interesse de grupos de elite, segue-se que, entre outros fatores, os
mecanismos para preenchimento de tais postos refletirdo as opcdes
socialmente legitimadas que estdo a disposi¢do dos grupos de elite
para que ganhem acesso aos postos em dado momento no tempo.
[...] A meritocracia, longe de ser considerada uma definicao técnica
de igualdade de oportunidades, que os procedimentos do servigo pu-

® portanto durante a gestdo do autor, Luis Carlos Bresser Pereira, a frente do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado.
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blico ou tém ou almejam criar, pode, numa perspectiva alternativa,
requerer uma analise do significado social atribuido ao préprio méri-
to, incluindo os mecanismos que garantem esse ‘mérito”. (BRES-
SER-PEREIRA e SPINK, 2006. p. 205).

Paralelamente houve uma crescente valorizacdo salarial, carreiras
como as do Poder Judiciario, Legislativo, Ministério Pubico e Tribunais de Con-
tas® se tornaram atrativas e, embora venham sendo acompanhadas, em ter-
mos salariais, pelas carreiras juridicas, de auditoria e de gestdo do Poder Exe-

cutivo®, sdo superiores as carreiras em areas finalisticas®.

Por fim, o proprio “retrocesso burocratico da Constituicdo de 1988
foi uma reacgéo ao clientelismo que dominou o pais naqueles anos”, o que forta-
lece o sistema de controle como instancia de luta contra esse clientelismo, ten-
do resultado, também, “de uma atitude defensiva da alta burocracia, que, sen-
tindo-se acuada e injustamente acusada, defendeu-se de forma irracional’(
BRESSER-PEREIRA e SPINK, 2006. p. 314).

Todo esse conjunto de medidas e circunstancias, para além do

fortalecimento politico-institucional obtido com a Constituicdo de 1988, ajuda-

%2 por exemplo:

e Em junho de 2017 foi aberto concurso publico para a auditoria do TCE-PE, com remune-
racédo de R$ 18.477,13. Disponivel em:
<http://www.cespe.unb.br/concursos/TCE PE 17/>. Acessado em 10/10/2017.

e Em setembro de 2017 foi aberto concurso publico para a auditoria do TCE-SP, com remu-
neracdo de R$ 12.984,88. Disponivel em: <http://www4.tce.sp.gov.br/6524-tcesp-abre-
concurso-publico-para-133-cargos-agente-fiscalizacao>. Acessado em 10/10/2017.

e O Ultimo concurso publico para a auditoria do TCU foi aberto em junho de 2015, com re-
muneracéo de R$ 14.078,66. Disponivel em:
<http://www.cespe.unb.br/concursos/TCU 15 AUFC/arquivos/TCU AUDITOR ABT ED. 6.PDF
>. Acessado em 10/10/2017.

® por exemplo:

e Em setembro de 2017 foi aberto concurso para a auditoria fiscal agropecuéria do Minis-
tério da Fazenda, com remuneracdo de R$ 14.584,71. Disponivel em:
<http://www.esaf.fazenda.gov.br/assuntos/concursos_publicos/novos-e-inscricoes-
abertas/concurso-mapa-2017/auditor-fiscal-federal-agropecuario-mapa>. Acessado em:
10/10/2017.

® por exemplo:

e Em novembro de 2012 foi aberto o Gltimo para a area de Engenharia do Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes, DNIT, com remuneracdo de R$ 7.815,81.
Disponivel em: <https://189.9.128.64/download/concurso-publico/concurso-2012/edital-
66-2012-dnit-abertura-site-esaf.pdf>. Acessado em 10/10/2017.

e Em outubro de 2017 foi aberto concurso para professor adjunto da Universidade Fede-
ral da Bahia, com exigéncia de doutorado e com remuneracédo de R$ 5.742,14 em re-
gime de 40 horas semanais e R$ 9.585,67 em regime de dedicagéo exclusiva.
Disponivel em:
<http://www.concursos.ufba.br/docentes/2017/editais/EDITAL DOCENTE ed012017
RETIFICADO 10102017.pdf>. Acessado em 10/10/2017.
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ram a definir o perfil e a fortalecer a burocracia do sistema de controle que se
d4, do ponto de vista estrutural, em moldes mais tradicionais e menos alinha-
dos a reforma gerencial, mas do ponto de vista contextual, no cerne de um dis-

curso de inflexdo para uma administracdo gerencial moderna.

Essa burocracia do sistema de controle também se fortalece por
meio do processo de competicdo com os demais grupos de burocracia gover-
namental, seja pela competicdo salarial, técnica, por meio do enfrentamento
direto® ou da disputa simbélica pelo imaginario social®.

Sob a dtica dos fundamentos tedricos da administracao gerencial,
0 processo de controle também é especialmente valorizado, pois “nas ativida-
des exclusivas esta o nucleo estratégico do Estado, onde as politicas publicas
sao definidas, e os servi¢cos de fiscalizacdo e controle, onde o poder do Estado
€ exercido”, ainda que com base “na descentralizagdo, no controle de resulta-
dos e n&o no controle de procedimentos, a competicdo administrada, e no con-
trole social direto”™®’ (PEREIRA e SPINK, 2006, p. 11). Portanto, em moldes
diversos do realizado majoritariamente nas duas primeiras décadas a contar do
advento da administracdo gerencial no Brasil (1996), posto que apenas recen-
temente comecam a se implementar as auditorias de resultado. Os “contornos
da nova Administracdo Publica” envolveriam um “controle a posteriori, ao invés
do controle rigido, passo a passo, dos processos administrativos”® (PEREIRA
e SPINK, 2006, p. 292), este ultimo a forma adotada pelo sistema de controle
brasileiro a partir de 1988, e que se amolda mais a um controle de orientacao
neoliberal, em que a acdo estatal é vista com reserva e mesmo com desconfi-

anca:

% Somente em 2016, de acordo com dados do “Relatdrio de Atividades do TCU”, foram aplica-
das multas a 307 responsaveis, que totalizam mais de R$ 150 milhdes, 165 responséaveis fo-
ram considerados inabilitados para o exercicio de cargo em comisséo ou fungdo de confianga
na Administracdo Publica Federal, 27 responséaveis tiveram a indisponibilidade de bens decre-
tadas.

% Conforme citado no final do item anterior, “Principios Gerais da Auditoria e da Administragao
Puablica”.

" BRESSER-PEREIRA, L.C. SPINK, P. Apresentacdo. In: BRESSER-PEREIRA e SPINK,
2006. p 11.

*® BRESSER-PEREIRA. Gestdo do setor plbico: estratégias e estrutura para um novo Estado.
Da administragcao publica burocratica a gerencial. In: BRESSER-PEREIRA e SPINK, 2006. p.
292.
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Para que se proceda ao controle dos resultados, descentralizada-
mente, em uma administracdo publica, é preciso que politicos e fun-
cionarios merecam pelo menos certo grau de confianga. Confianca
limitada, permanentemente controlada por resultados, mas ainda as-
sim suficiente para permitir a delegacdo, para que o gestor publico
possa ter liberdade de escolher os meios mais apropriados ao cum-
primento das metas prefixadas. Na administracdo burocratica essa
confianca ndo existe. E é impensavel, pela l6gica neoconservadora
ou neoliberal, dada, nos dois casos, a visdo radicalmente pessimista
gue tém da natureza humana. Sem algum grau de confianga, contu-
do, é impossivel obter cooperacdo e, embora a administracdo seja
um modo de controle, é também um modo de cooperacdo. O pessi-
mismo radical dos neoliberais é funcional para avalizar a conclusédo a
gue chegam quanto a necessidade do Estado minimo, mas néo faz
sentido algum quando o Estado minimo € visto como construgcao
mental irrealista, ante a realidade do Estado moderno, que precisa
ser eficiente e ser gerido de forma efetiva e eficiente.®® (PEREIRA e
SPINK, 2006, p. 30).

E relevante ponderar que, seja qual for a orientacéo imprimida pe-
lo governo ao defender a administracdo gerencial, o fato € que ela pode ser ou
nao apropriada por uma instituicdo de controle que se considera independente,
ndo subordinada a qualquer poder da republica, e que, sendo apropriada, o
sera da maneira que melhor aprouver a esse sistema, certamente da que mais

se aproxime de sua identidade.

Assim, nos parece que a reforma gerencial, cuja origem e desen-
volvimento institucional est4 associada especialmente ao neoconservadorismo
britnico, embora possa ter sido proposta por Bresser-Pereira em bases social
democratas, foi assimilada e apropriada pelo sistema de controle em bases
mais préximas do neoliberalismo, em sintonia com sua propria construcao his-
térica e génese institucional. Essa analise ex post, inclusive, indica que as con-
sequéncias desse encontro entre instituicdes de controle e movimento gerenci-
alista ndo poderia ser essencialmente diferente do que foi, consideradas as

géneses e trajetdrias de ambos.

Esse encontro, por meio da administracdo gerencial, na década
de 1990, entre o neoliberalismo e o sistema de controle brasileiro, em um mo-
mento em que ambos estdo em ascenséo, promove o fortalecimento técnico e

politico da burocracia desse ultimo por meio de um processo em que se inte-

* BRESSER-PEREIRA. Gestao do setor pubico: estratégias e estrutura para um novo Estado.
Administracéo publica gerencial. In: BRESSER-PEREIRA e SPINK, 2006. p. 30.
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gram o aumento das competéncias em programas sintonizados com o ideario
neoliberal, o aprimoramento tecnoldgico e a capacitagdo técnica. Sdo exemplos
relevantes desse momento a Lei 8.031/1990, que cria o programa nacional de
desestatizacao, de evidente orientacdo liberal; 0 aumento de investimentos em
informatizac&o e a elaboracéo do plano diretor de informatica do TCU na déca-
da de 1990 (SILVA in BRASIL.TCU, 1999, p. 121), a Lei 8.666/1993, que esta-
belece regras para licitacdes e contratos, de elevado conteudo formal e que
ampliou o espaco de atuacdo dos Tribunais de Contas, e cujo projeto foi da
autoria do Deputado Federal Luiz Roberto Ponte, empresario do setor de cons-
trucdo civil, presidente do SINDUSCON-RS e a Camara Brasileira da Industria
da Construcdo (CBIC)™; a criagdo do programa de fiscalizacdo de obras “FIS-
COBRAS?”, pelo TCU, em 1995, a inclusdo da recomendacéo de paralisacao de
obras pelo TCU™, na Lei de Diretrizes Orcamentarias de 1998 (Lei
9.473/1997); a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000),
que prioriza a obtencao de superdvit para pagamento de juros.

A década de 1990, portanto, forneceu ao sistema de controle trés
elementos que se associam aos instrumentos juridicos gerais e ao fortaleci-
mento politico-institucional conquistados no processo de elaboracdo constituci-
onal, e que o auxiliam na retomada de sua misséao histérica de controle do Es-

tado em defesa do liberalismo:

a) Um conteudo teorico de conformacdo moderna, proposto por um
novo e notavel grupo de politicos e intelectuais, que significava
uma ruptura com a logica clientelista, patrimonial e de corrupcdo
até entdo vigentes, e bem elaborado do ponto de vista do discurso,
resumivel como a “defesa de um Estado mais moderno”. Adota-se,
desse modo, um tipo de discurso conhecido como “férmula do Vale
Mohawk” no qual, segundo Chomsky, trabalha-se com a valoriza-

¢céo de conceitos de interesse geral, formulados como expressdes

© VELOSO, V.; SOUZA, L. O. de. Verbete. Luiz Roberto Ponte. CPDOC-FGV — Centro de
Pesquisa e Documentacéo de Histéria Contemporanea do Brasil da Fundacao Getulio Vargas.
Disponivel em: <http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/luis-roberto-
andrade-ponte>. Acessado em 20/10/2017.

" Institui-se o conceito de IGP — irregularidade grave com recomendacéo de paralisacéo, por
meio do qual se cria um quadro de obras, na Lei de Diretrizes Orgcamentarias, que devem ser
paralisadas até que haja liberacdo pelo Congresso Nacional.
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gue ndo admitem negativa (quem seria contra um Estado mais mo-
derno?), mas desprovidos de sentido preciso (o que €, efetivamen-
te, um Estado mais moderno?), em torno das quais a comunidade
€ mobilizada, legitimando interesses e processos nao explicitos
mas que integram a formulacdo (CHOMSKY, 2014, p. 21), como,
no caso, a reducdo da acdo estatal e a privatizacdo de empresas
nacionais, por exemplo, que possibilitam a retirada do Estado da
economia, fim dltimo das reformas neoliberais (PEREIRA e SPINK,
2006, p. 315);

As bases para um instrumental humano, que comegava a se re-
constituir sob a forma de uma burocracia estavel, tecnicamente
qualificada e empoderada, tecnologicamente instrumentalizada, em
processo de valorizacdo salarial, de baixo custo relativo, por ser
numericamente muito inferior & burocracia estatal como um todo,
selecionada por um sistema de mérito compativel com os interes-
ses dos “grupos de elite”, imbuida da importancia de sua missao
moralizadora e modernizante, de combate a politica tradicional,
mas aliada a estrutura politica dirigente do sistema de controle em

torno das propostas para sua valorizacao;

Um aparato juridico-normativo concreto que lhe permitiria intervir
no sentido de exigir do Estado o cumprimento de compromissos
com bancos internacionais, promover o processo de privatizacao
de empresas publicas e paralisar a atuacdo estatal na promocéao da

infraestrutura necessaria ao desenvolvimento nacional.
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3. O ESTADO CONTEMPORANEO, O “CONSENSO DE WA-
SHINGTON” E O DESENVOLVIMENTO NACIONAL

Neste capitulo discute-se o processo de segregacao entre estrutu-
ras de poder politico direto e de poder econémico, necessaria ao modo de pro-
ducéo capitalista, ocorridas com o advento do Estado Moderno e a evolugéo
das formas politicas decorrentes dessa segregacdo até a conformacdo con-
temporanea do Estado, de seu intervencionismo, da superagao da forma naci-
onal e de sua soberania, com a globalizag&o, e da relacdo de grupos e institui-
cOes nacionais com instituicdes e formas politicas supranacionais que desem-
penham protagonismo no modo de producdo capitalista, inclusive em forma

financeira.

Essa discusséo constitui o pano de fundo sobre o qual se analisa-
ra o papel do sistema de controle externo nesse conjunto de relacdes e sua
funcionalidade a esse modo de producdo. Nesse contexto os conflitos entre as
demandas nacionais por desenvolvimento e o desenvolvimento institucional do
sistema de controle, representado simbolicamente pelos valores que defende e
pelas formas que procura impor, e que o legitimam, ocupam posi¢cao relevante
na medida em que, apesar da aparente complementariedade entre esses dois
processos de desenvolvimento, eles podem ser profundamente antagbnicos
em momentos em que a funcionalidade de cada um, ao modo de producéo ca-

pitalista, assume caracteristicas e intensidades diversas.

Assim a autonomia do sistema de controle, o insulamento buro-
cratico, o poder de veto que adquiriu no contexto institucional brasileiro e sua
vinculacao funcional propria, Ihe conferem protagonismo no ambito das politi-
cas publicas nacionais a ponto de configura-lo como implementador do que se
pode caracterizar como uma “politica publica de controle externo”, com inci-
déncia marcante sobre o conjunto das politicas publicas governamentais positi-

vas (consistentes no que o governo faz) e negativas (o que o governo nao faz).

Essa politica publica é orientada pelos valores, fundamentos e di-
retrizes da Lei Complementar 101/2000, que se consubstancia no marco regu-

latério do “consenso de Washington” no Brasil, 0 que confere ao sistema de
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controle externo brasileiro, diretamente, o papel de agente promotor e imple-
mentador daguele consenso no pais, e, indiretamente, o de agente de protecéo

aos interesses que ele representa.

Todo esse quadro é aderente a génese, a histéria e as opcoes fei-
tas durante a construcdo desse sistema de controle, mas também se encontra
em profunda sintonia com a estratégia das instituicbes centrais do capitalismo
global de impor, aos paises periféricos, exigéncias relacionadas a governanca
como condi¢gdes necessarias ao desenvolvimento. O seja, “caminhos” ou “pro-
cedimentos” que devem ser percorridos ou adotados pelos paises em desen-
volvimento para que, a exemplo do que ocorre com 0s paises desenvolvidos,
consigam se desenvolver. Todavia tais exigéncias de governanga somente
passaram a ser praticadas pelos paises desenvolvidos apés atingirem um grau
de desenvolvimento mais elevado. Aplicadas sobre um contexto de desenvol-

vimento incipiente elas o inibem ou inviabilizam.

O desempenho desse papel, que por um lado somente pode ser
realizado por instituicdes fortes e que sejam bem aceitas pela opinido publica e
setores socialmente influentes, mas que por outro lado interfere negativamente
nas expectativas da sociedade, na medida em que limita o desenvolvimento,
exige desambiguacao desse quadro, o que ocorre por meio da construcao de
um discurso que a) desintegre a relacdo exercicio de poder - responsabilidade;
b) supervalorize a governanca; c) relativize ou confira invisibilidade aos pro-
blemas sociais e ao subdesenvolvimento e d) promova o deslocamento do pro-
tagonismo democratico das instancias sociais diretas para as instancias institu-
cionais. Tanto esses aspectos constitutivos da estrutura e contetdo como a
difusdo desse discurso exigem um aparato institucional apartado, especializa-
do, com alta capacidade técnico-cientifica, estruturado fisica, institucional e
financeiramente e igualmente funcional ao modo de producéo ao qual possa se

aliar o sistema de controle: a grande midia nacional.

3.1. Do Estado Moderno ao Contemporaneo

O conceito de Estado, segundo Max Weber, se sustenta na ideia

do uso consentido da forca, forma especifica de intervencado estatal desde suas
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configuracbes mais rudimentares ou embrionarias (desde o cld), ainda que néo
seja a unica ou sequer a mais comum. “Se n&o existissem instituicbes sociais
que conhecessem 0 uso da violéncia, entdo o conceito de “Estado” seria elimi-
nado, e surgiria uma situagao que poderiamos designar como “anarquia”, no
sentido especifico da palavra” (WEBER, 1982, p. 98).

Originalmente o uso do poder politico por meio da forga pelo ente
“estatal” era exercido como extensdo ou complemento do poder econdmico. A
organizacao estatal sob a forma de uma entidade de poder politico separada
do poder econdémico, que configura o Estado em seu sentido atual, se manifes-

ta a partir do modo de produgéo capitalista.

Em modos de producéo anteriores, ndo ha essa separacdo estru-
tural e os dominios econdmico e politico sdo exercidos pelas mesmas pessoas
e grupos e “0 amalgama que agrupa os poderes sociais € bastante solido”
(MASCARO, 2013, p. 17), o que impde uma sociedade mais simples, com me-
nores contradigBes internas as classes e controle social direto. O Estado, atu-
almente, “é uma comunidade humana que pretende, com éxito, 0 monopdlio do
uso legitimo da forga fisica dentro de um determinado territério” (WEBER,
1982, p. 98).

O advento do mercantilismo produz a necessidade de balancas
comerciais positivas, o que gera tanto a necessidade de agregacao de valor a
producao interna, a partir da diversificacdo da producéo, quanto a necessidade
de protecdo dessa producao interna, especialmente por meio de barreiras tari-
farias. A diversificacdo da producédo impde a substituicdo gradativa do trabalho
escravo e servil pelo assalariado, base da producéo capitalista. Com a revolu-
cao industrial e o processo de urbanizacdo dela decorrente ha a substituicdo
completa da méo de obra escrava e servil pela assalariada. Esse contexto exi-
ge um sistema de garantias que nao pode ser oferecido por cada agente eco-
ndémico, individualmente, sendo necesséaria uma estrutura prépria, apartada do
poder econdmico. O uso discricionario da for¢a por cada individuo ou grupo de
interesses ndo seria capaz de oferecer a garantia de estabilidade necessaria a
livre circulacdo de mercadorias e a relacéo entre capital e trabalho. Tal sistema

de garantias funciona a partir de instituicdes que incluem a burocracia, um sis-
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tema juridico unificado, tropas permanentes e um sistema arrecadatorio que,
interagindo com o proprio modo de producao capitalista, em relacées de auto e
retro alimentagao, consolidam uma sociedade muito mais dinamica e complexa
do que a anterior, estruturada em trés dimensdes que se interpenetram: capital,
trabalho e Estado. “O Estado, assim, se revela como um aparato necessario a
reproducéo capitalista, assegurando a troca das mercadorias e a propria explo-
racao da forga de trabalho sob a forma assalariada” (MASCARO, 2013, p. 18).

E esse aparato que garante que instituicdes juridicas como a “au-
tonomia da vontade” e a “garantia do contrato”, por exemplo, se coloquem em
um espaco independente da relagéo entre capitalistas e assalariados, possibili-
tando dominio indireto dos primeiros sobre os segundos. E importante analisar
como o aspecto nodal desse processo de dominio se baseia em uma simbolo-
gia fundada justamente nessa separacdo. A autonomia de vontade, por exem-
plo, que vai embasar toda a légica formal da relagcéo capital-trabalho, se baseia
em um conceito de igualdade juridica e politica individual que necessariamente
desconsidera a dimensao econdmica, que evidenciaria a absoluta desigualda-
de e inviabilizaria a ideia de autonomia. Nesse exemplo a garantia contratual €
a segunda face da moeda, que, decorrendo da prdpria ideia de autonomia das
vontades estabelece as regras para limitacdo do exercicio dessa autonomia no

bojo de determinadas relacdes.

Dessa forma os mecanismos de acumulacdo de capital sdo causa
e efeito da atividade estatal, que simultaneamente garante o processo produti-
vo e de acumulagéo e afasta, nas analises concretas dos litigios, o elemento
econdbmico como distintivo da capacidade juridico-politica das partes em rela-
¢ao, conduzindo os detentores do capital a uma posi¢cao de “igualdade privile-

giada” que facilita o processo de acumulagéo continua.

A sociedade evolui, desse modo, para formas cada vez mais
complexas em suas trés dimensdes: capital, trabalho e Estado. No que diz res-
peito ao Estado, segundo Max Weber, nesse processo, distinguem-se grada-

¢Oes na estrutura e na funcionalidade da burocracia estatal:
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A ordem estatal burocréatica € especialmente importante: em seu as-
pecto mais racional, ela é precisamente caracteristica do Estado mo-
derno.

[...]

No “Estado” contemporaneo — e isso é essencial ao conceito de Es-
tado — a “separagdo” entre o quadro administrativo, os funcionarios
administrativos e os trabalhadores, em relagdo aos meios materiais
de organizacao administrativa, é completa. (WEBER, 1982, p. 102).

Ha uma série de processos de disputas, organizacdes e reorgani-
zacOes internas a cada dimenséo e também decorrentes de sua interpenetra-
céo, que produzem estruturas e instituicées variadas, funcionais ou contra fun-
cionais, em maior ou menor grau, ao modo de producéo, e todas também com

seus interesses, idiossincrasias e conflitos internos e externos.

Se se toma 0 aparato estatal como um organismo, ele s6 pode ser
compreendido num sistema geral de instituicdes que se atravessam
e convivem numa relacéo dindmica, na reproducéo social conflituosa
do capitalismo.

[...]

As instituicbes politicas estatais comportam varias especificacdes
materiais, estruturais e funcionais, além de desdobrados critérios de
classificacdo. (MASCARO, 2013, p. 35).

Nesse contexto estruturam-se instituicbes de governo e de admi-
nistracao investidas juridicamente de competéncias, capacidade técnica e eco-
ndémica, e também com poder real, em maior ou menor grau, sobre o conjunto
dos agentes sociais privados, constituindo o organismo burocrético vivo e di-

namico, em permanentes conflitos internos e com a sociedade.

No que tange a formalizag&o juridica, pressoées, influéncias, dominios
e capturas imediatas por classes, grupos e individuos conduzem as
burocracias a se perfazerem em materialidades que n&o necessari-
amente estejam em similitude com seus fins declarados e suas com-
peténcias estabelecidas e estritamente limitadas.

[...]

A microfisica do poder revela contornos das burocracias e dos buro-
cratas que deslindam as instituicbes publicas e os agentes estatais
para além de suas competéncias atribuidas normativamente ou de
suas declaracgdes juridicas de finalidades. (MASCARO, 2013, p. 81).

Pois bem: se nessa convivéncia de instancias e formas de organi-
zagdao social se evidencia um conjunto de vetores politicos, econémicos e soci-
ais absolutamente dinamico e impreciso em suas especificidades, é possivel
também se identificar, ao longo do processo, um movimento de concentracéao

da riqueza (PIKETTY, 2014, p. 490-491) e a consequente prevaléncia da forca
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do capital (ainda que em determinados momentos histéricos isso nao se evi-
dencie’), o que lhe garante uma maior “capacidade de captura” em relacdo a

essas varias burocracias.

No caso especifico da burocracia dos sistemas de controle base-
ados no modelo francés, e em especial da brasileira, essa “captura” é facilitada
tanto por sua associacdo seminal com os interesses liberais quanto por seu
devir histérico. Como “a estabilidade dos regimes de acumulagédo e dos modos
de regulacdo passa por especificos arranjos na sociabilidade interna e, tam-
bém, pela sua determinagdo mundial” (MASCARO, 2013, p. 118), a funcionali-
dade dessa burocracia ao neoliberalismo depende de sua adesao a formas de

agir orientadas por instituicbes ou processos supranacionais.

Essa adaptacao é facilitada pela desconstituicdo das subjetivida-
des coletivas imposta pelo conceito de nacdo que € subjacente ao de Estado e
forjada a partir dele, e ndo o contrario, como usualmente se considera. As “es-
pecificidades culturais, religiosas, geograficas e econémicas sdo apagadas em
favor de uma homogeneizacdo atomizada. Nao mais 0s grupos, mas, sim, o
individuo [...]” (MASCARO, 2013, p. 78). No caso brasileiro, por exemplo, des-
considerando-se as populagfes indigenas, a histéria se inicia com o descobri-
mento e baseia-se na narrativa da sucessao das classes dominantes, simbolo-
gia consolidada por meio da operacédo estatal. Apesar das especificidades so-
ciais de cada povo, e mesmo por conta delas, o conceito de nacdo tem rele-
vancia simbodlica, capaz de se constituir em amalgama das classes sociais in-
dependentemente das posi¢cdes sociais no processo de exploracdo, mas €
sempre subsidiario ao de Estado, ponto central da reproducao capitalista e que
efetivamente estrutura a unidade politica como matriz “necessaria para ainda
tratar a todos os agentes econdémicos como sujeitos de direito que transacio-
nam mercadorias e tém garantida sua propriedade privada” (MASCARO, 2013,
p. 79).

2 por exemplo, na primeira metade do século XX houve uma “reducdo da desigualdade patri-
monial — e da renda que a riqueza gera” que provocou a reducao da desigualdade total da ren-
da, em funcdo n&o de causas estruturantes, mas do “colapso das altas rendas do capital” (PI-
KETTI, 2014, p. 490).
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Esse processo garante que a organizacao das classes trabalha-
doras seja adstrita as fronteiras do Estado, mas néo limita, do mesmo modo, a
circulacdo do capital. Também a construcdo de instituicdes e valores univer-
sais, bases de um sistema de governanca por meio do qual € possivel se con-
trolar o desenvolvimento social dos Estados periféricos em consonancia com
as agendas de players supranacionais, se torna possivel. A adesdo das buro-
cracias dos sistemas de controle a essas “regras universais” admite uma “cus-
tomizacao” local, mais ou menos rigorosa, dimensionada em conformidade com

0s especificos interesses liberais em dado momento e espaco geografico.
Dessa forma, por exemplo, em dado momento do capitalismo:

[...] o neoliberalismo pode revelar os contornos de um regime de
acumulacéo, privilegiando a especulacdo a producao, empreendendo
uma maior privatizacdo da economia, rebaixando as condicdes eco-
némicas das classes trabalhadoras, com clara hegemonia social das
finangas. (MASCARO, 2013, p. 113).

Isso é possivel porque esse regime de acumulacdo, nucleo eco-
némico do neoliberalismo, é conformado por um processo politico-ideoldgico,
“‘um complexo de formas politicas, lutas sociais, informagdes culturais, técnicas
e de massas e valores que se apresentam como modo de regulacdo desse to-
do” (MASCARO, 2013, p. 113). O neoliberalismo se apresenta, portanto, como
um “modo de regulacédo” desenvolvido nas ultimas quatro décadas, e tem como
norte a promogao de um movimento de massiva acumulacao de capitais finan-
ceiros, baseado em uma pressao internacional, inclusive se sobrepondo a re-
sisténcias locais, pela reducédo das conquistas sociais e do modelo keynesiano
de intervenc&o. Nao se trata, todavia, de um processo de nao intervencao, mas
de uma forma especifica de intervencdo econdmica estatal, por exemplo, na
promocao e financiamento das privatizacées e na producdo de condi¢des juri-
dicas, institucionais e econémicas que as facilitem, bem como na precarizacdo
do trabalho e reducédo da seguranca social (MASCARO, 2013, p. 138-139).

Nesse contexto, a génese e a historia especificas da burocracia
do sistema de controle externo brasileiro, lhe situam de modo especial no pro-
cesso recente de consolidacdo do neoliberalismo no pais em relagdo. A buro-

cracia se caracteriza, “como nucleo de poder”, por contornos “no minimo parci-
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ais em face das demandas sociais”. Essas caracteristicas independem da
consciéncia coletiva em relagédo ao processo ou de qualquer soberania na acéo
a ele adesiva, mas deriva de sua “origem estrutural nas relagbes capitalistas o
que lhe da razao existencial de acao” (MASCARO, 2013, p. 82-83).

3.2. Desenvolvimento Nacional e Institucional

A analise desenvolvida neste subtitulo apresenta elementos e ar-
gumentos para o debate acerca das condices adequadas, e das condi¢Oes
efetivamente verificadas, de sintonia entre instituicbes de controle externo e
outras instituicbes governamentais, em relacéo a viabilizacdo de um projeto ou,
pelo menos, um movimento, com alguma consisténcia, em prol do desenvolvi-
mento nacional, dada a importancia do Estado enquanto agente planificador,

indutor e promotor nesse processo.

A implantacédo de uma politica governamental de desenvolvimento
depende, para além dos elementos mais ideolégicos ou propriamente politicos
que a orientam, mas ainda no que diz respeito a sua concepc¢ao, da capacida-
de técnica da burocracia encarregada de sua elaboracdo. A aquisicdo dessa
capacidade depende do acesso a recursos estatais e tem relacdo direta, por-
tanto, com sua “musculatura institucional”, com sua capacidade de disputar,
com outras burocracias e outras areas de atencdo do governo, recursos escas-

SOS.

Assim um primeiro aspecto a ser analisado € o das consequén-
cias de um processo de controle exercido por uma burocracia bem estruturada,
fortemente insulada, altamente competitiva na busca por esses recursos es-
cassos, e que, a partir do advento da Constituicdo de 1988 foi ininterruptamen-
te fortalecida, sobre uma burocracia que, nesse mesmo periodo, passou, pelo
menos inicialmente, por um movimento de desestruturacdo e que sofre signifi-

cativamente mais com as descontinuidades governamentais.

Se nesse processo de controle a agregacao de valor se sobrepde
a légica punitiva, em favor de uma intervencdo finalistica, ou seja, se a opgéo é

por uma posi¢cao cooperativa, de modo a garantir que os fins da organizagao
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sejam atingidos em detrimento de certo rigor formal, gradativamente a assime-
tria entre os dois aparelhos burocraticos € reduzida, as caracteristicas e as limi-
tacdes da burocracia controlada sédo compreendidas pela auditoria e os objeti-

vos da organizac¢ao sdo viabilizados.

Esse tipo de intervencdo pode ocorrer na medida em que se de-
senvolva uma compreensdo de que ambas as burocracias integram uma Unica
organizacdo e buscam fins convergentes, ainda que desempenhem funcgdes
diferentes. Os aspectos formais, consequentemente, seriam desenvolvidos a
partir dos fins, revestindo-se de uma natureza instrumental, em uma logica de
auditoria. Tende a ser refutado, todavia, se da relagdo de cooperagao houver
um risco de prejuizo a “situacédo de status” do aparelho burocratico do sistema
de controle’ em relacdo a burocracia do Poder Executivo, hipétese em que os
aspectos formais passam a ser valorados unilateralmente pelo controle, reves-

tindo-se de uma natureza finalistica, em uma légica de fiscalizacao.

Sob outro enfoque, a cooperacdo, dada a cristalizacao ideolégica
a que se submeteu historicamente a burocracia do controle, dependeria do ali-
nhamento da conduta do Poder Executivo as orientacdes neoliberais. Fora
desse contexto a ideia de cooperacdo, em um ambito institucional, seria prati-

camente impossivel.

Ocorre gue o fortalecimento da burocracia estatal brasileira, apés
a descontinuacao das iniciativas anteriores a Constituicdo de 1988, foi retoma-
do, a partir do Governo Federal, por meio de “um processo de recomposi¢ao do
quadro funcional, sobretudo a partir de 2003, com diversificagdo no ingresso de
carreiras ja existentes, como também com a criacdo de novas carreiras e car-
gos em areas como infraestrutura, politica social e regulacdo” (CAVALCANTE
e CARVALHO, 2017, p. 20).

Também a partir de 2003, com a ascensao ao governo do Partido

dos Trabalhadores, as politicas econdmicas séo influenciadas por varias ideo-

8 Constitui “situacéo de status’ todo componente tipico do destino dos homens, determinado
por uma estimativa especifica, positiva ou negativa, da honraria. Essa honraria pode estar rela-
cionada com qualquer qualidade partilhada por uma pluralidade de individuos [...]” (WEBER,
1982, p. 268).
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logias (incluindo a neoliberal), mas acabam por produzir uma corrente “social
desenvolvimentista”, segundo a qual o crescimento econémico, ainda que im-
portantissimo, poderia ser parcialmente sacrificado em favor de uma melhor
distribuicdo de renda, com base na ideia de que isso aqueceria o0 mercado in-
terno, fundamental para o desenvolvimento, “justificando as politicas de cunho
redistributivo por estas gerarem circulos virtuosos de emprego e renda. Assim,
percebe-se que h4 um afastamento do governo para com as politicas neolibe-
rais” (GAIO, 2014, p. 82-83).

E certo que esse afastamento foi timido, pois diversas vertentes
ideologicas que tiveram influéncia no governo “tém varias semelhancas que
remetem a raiz neoliberal” e que “nem mesmo as correntes ideoldgicas que se
colocaram como alternativa ao neoliberalismo se distanciaram completamente
dele” (GAIO, 2014, p. 82), o que é absolutamente compativel com o que foi dis-
cutido até aqui, pois sendo o neoliberalismo a atual “fase interna do capitalis-
mo” (MASCARO, 2013, p. 113) e sendo o Estado “um aparato necessario a
reproducao capitalista” (MASCARO, 2013, p. 18), qualquer ruptura mais radi-

cal para um governo que ascendeu pela via institucional seria impraticavel.

Todavia, mesmo esse afastamento timido, baseado na ideia da
redistribuicdo de renda e da reducéo das desigualdades sociais, entra em cho-
que com o ideario neoliberal, orientado pela “negacao, pura e simples, do con-
ceito de justica social” de modo que as “desigualdades decorrentes da opera-
cdo dos mecanismos de mercado sdo analisadas a partir da esfera individu-
al’™*, o que tem por causa a sobreposicdo da esfera econdmica & politica e a
consequente defesa de que “a elaboracdo das agendas publicas deve ser dei-
xada em maos do mercado, despolitiza[ndo]-se, em verdade, o conteudo das

mesmas” e por consequéncia a conclusao de que a questao da justica

“reside no método e nao nos resultados do processo eco-
noémico. Assim, fundamental importancia é concedida as
normas e leis gerais universalmente aplicaveis, que ve-

" UGA, M. A. D. Ajuste estrutural, governabilidade e democracia. In: GERSCHMAN, S., VIAN-
NA, M. L. W. (Orgs.). A miragem da pos-modernidade: democracia e politicas sociais no
contexto da globaliza¢cdo. Rio de Janeiro, FIOCRUZ, 1997. p. 83-84.
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tem ao Estado a possibilidade de efetuar qualquer meca-

nismo redistributivo”’®,

Ora, o status de instituicdo analoga aos poderes da Republica
conferido constitucionalmente ao sistema de controle, mas ainda em fase de
consolidagéo, e a ascensdo neoliberal no mundo todo, cujo marco regulatério
no Brasil foi a Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal),
colidem com esse movimento iniciado em 2003, em que coincidem o novo ciclo
de valorizagao burocratica do Executivo e a “ruptura” simbdlica com o neolibe-
ralismo, inviabilizando a aproximacdo entre os aparatos burocraticos (e tam-

bém os politicos) do sistema de controle e do Poder Executivo.

Esse contexto leva a um estagio mais acirrado de competicao en-
tre os dois aparelhos politicos e burocraticos, o que independe, absolutamente,
de uma decisdo estruturada ou consciente, mas que é fruto do préprio devir
histérico em conflito com um momento que projeta um cenario possivelmente
incbmodo para o controle. As experiéncias anteriores de desgaste decorrente
de busca por projecéo e defesa da “apreenséo liberal de limitagdo da agéo do
Poder Executivo” em confronto com um Poder Executivo fortalecido emergem
diante da ameaca de fortalecimento de uma burocracia potencialmente apta a
conquistar status, pois ligada diretamente a realizacdo das demandas nacio-
nais por desenvolvimento econdémico e social reprimidas nas duas décadas

imediatamente anteriores.

Considerando-se que “tecnicamente, o grande Estado moderno é
absolutamente dependente de uma base burocratica” e que “quanto maior é o
Estado e principalmente quanto mais €, ou tende a ser, uma grande poténcia,
tanto mais incondicionalmente isso ocorre” (WEBER, 1982, p. 246), a mera
existéncia de um processo de confronto entre esses dois aparelhos burocrati-
cos (em que o do controle, que atua por meio do exercicio do poder de veto, se
encontra bem mais estruturado), possui uma forte capacidade de impactar ne-

gativamente as acbes governamentais.

Esse enfrentamento intragovernamental, no qual dois grupos bus-

cam desenvolver “musculatura institucional”, se insere em um campo de dispu-

’® |dem, p. 106.
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ta mais amplo no contexto politico nacional e internacional, qual seja o dos con-
flitos entre interesses de grandes corporacoes internacionais (assim entendidas
as que protagonizam os espacos de poder no capitalismo internacional, e que
mais se beneficiam do centralismo neoliberal), os interesses do Estado (assim
entendido o desenvolvimento nacional em termos similares ao dos Estados
centrais no contexto global), os interesses do Governo (pela hegemonia politi-
ca) e pelos interesses da sociedade (por seguranca, saude, educacdo e acesso

a renda, entre outros).

Entretanto, enquanto os interesses corporativos dos aparelhos bu-
rocraticos e os interesses politicos dos grupos pré e contra governo, ainda que
perpassados por divergéncias e contradi¢cdes, sao relativamente bem traduzi-
dos em razdo dos grupos que os identificam e os defendem, os interesses so-
ciais e do Estado sédo objeto de traducédo por diversos grupos, corporacgoes,
setores e mesmo instituigcbes, nacionais e internacionais, que disputam a he-
gemonia de conceitos e programas. Na democracia representativa os interes-
ses da sociedade e do Estado séo representados, em dadas conjunturas, pelos
representantes eleitos, cujo programa consolida esse conjunto de traducdes.
Especialmente as eleicdes legitimam essa representacdo, em fungéo do que,
no contexto pés 2003, verifica-se um alinhamento automatico, ainda que parci-
al, entre os interesses da burocracia do Executivo, do Estado, da sociedade e

do governo.

Os interesses das grandes corporacoes, protegidos pela burocra-
cia do sistema de controle, também sao perpassados por contradicbes e diver-
géncias e também sao relativamente bem traduzidos em diretrizes gerais que,
todavia, ndo passam pelo crivo das eleicbes populares, restringindo-se a de-
terminados circulos, como € o caso, por exemplo, do “consenso de Washing-

ton”, que sera objeto de analise mais detida adiante.

Assim esse choque entre os interesses das grandes corporagdes
internacionais e as politicas de desenvolvimento nacional defendidas pelo go-
verno se reflete em uma tenséo entre desenvolvimento nacional e desenvolvi-
mento institucional do sistema de controle, cuja solu¢do passa pela disputa pe-

la conquista da legitimidade no imaginario social e, consequentemente, implica
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em um processo por meio do qual a conquista de musculatura institucional de

um lado passa pela redugéo do outro.

E nesse sentido que se faz necesséria, pelo sistema de controle,
a deslegitimacdo do processo eleitoral livre e a desconstituicdo do “Poder Ava-
liativo” popular, o que também encontra amparo ideoldégico nos “quatro ‘teore-
mas’ neoliberais sobre o mercado e a democracia, identificados por Beetham
(1993)"’®. O primeiro teorema, da “necessidade”, determina o mercado como

condicdo necessaria da democracia.

Cabe aqui uma ressalva de que o mercado, no contexto do neoli-
beralismo internacional, ndo é um espa¢co em que a livre concorréncia é garan-
tida pelo Estado, mas em que essa garantia € por um conjunto de regras prote-
tivas de um determinado status quo, no qual apenas um pequeno grupo ocupa
posicédo privilegiada. Nesse sentido, segundo Piketty (2014, p. 687):

Neste inicio de século XXI, certas desigualdades da riqueza
gue pensavamos ter desaparecido parecem estar prestes a vol-
tar a seus picos historicos, ou até mesmo a ultrapassa-los, no
contesto da nova economia global, portadora de imensas espe-
rancas (o fim da pobreza) de enormes desequilibrios (tanto en-
tre individuos como entre paises).

Voltando aos teoremas, o segundo é a “analogia”. a democracia
funciona de forma analoga ao mercado, que fornece o modelo para compreen-
sdo do processo democratico. O terceiro € o da “superioridade” da forma-
mercado em relacdo a forma-democracia, o que justifica o controle dos meca-
nismos democraticos e a limitacdo do processo de tomada das decisdes politi-
cas, que sao inferiores. O quarto teorema é o da “incapacidade” do processo
democratico na producdo de uma condicdo social racional e eficiente, o que
decorreria da distribuicdo de poder a muitos atores em um mercado democrati-

co. (UGA, 1997, p. 106-107).

O suporte ideoldgico neoliberal, todavia, se € suficiente para ga-

rantir a adeséo do sistema de controle, necessita de um complemento que o

® BEETHAM, D. Four theorems about Market and democracy. European Journal of Political
Research, 1993. Apud UGA, 1997, p. 106-107 in GERSCHMAN e VIANNA, 1997.
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legitime junto as camadas da sociedade, pois, em certo sentido, trata-se de
uma dupla expropriagéo: a da representatividade do voto e a da satisfagéo das
demandas. Como essa expropriacdo pode ser entendida como uma violéncia
aos principios formais do Estado democrético de direito, ela deve ser imple-
mentada por meio de um discurso que mitigue ou oculte essas perdas, em ra-
zao do que se constréi, de maneira bem estruturada, o que passamos a cha-
mar, neste trabalho de “opcao pela corrupgao”. Sinteticamente esse discurso,
que sera melhor detalhado nas etapas seguintes, consiste na eleicdo da cor-
rupcdo como principal problema do pais, com relegacdo de todos os outros a
planos secundarios, e se baseia na exposi¢céo sistemética de supostos atos de
corrupcgéo ou situagcdes que a ela remetem, como divergéncias relativas a pre-
cos de obras, por exemplo, mas cujos resultados ndo implicam na reducao
dessas ocorréncias, e sim em interferéncias que atrasam, reduzem, inibem,

dificultam ou impedem a acao estatal.

A “opcao pela corrupgao”, assim, ao mesmo tempo em que mina
o Poder Executivo e sua burocracia, fortalece institucionalmente o sistema de
controle e sua burocracia e resolve a questao da apreenséo liberal de limitacédo
da acdo do Poder Executivo, criando ainda um acumulo de informacdes criticas
ao aparato estatal que auxiliara na viabilizacdo, quando as condi¢cfes o permiti-

rem, de processos de privatizacao e reducdo desse aparato.

3.3. O Controle Externo como Politica Publica

O que foi analisado até agora indica que a autonomia do sistema
de controle, o poder de veto que adquiriu no contexto institucional brasileiro e
sua vinculacdo funcional prépria, lhe conferem protagonismo no ambito das
politicas publicas nacionais. Todavia seria possivel se falar em uma “politica
publica de controle externo” implementada por esse sistema? A forma de inter-
vencdo dos Tribunais de Contas em politicas publicas em geral pode configura-
los como participes dessas politicas? O objetivo deste subtitulo € a analise teo-

rica desse tema.

Os Tribunais de Contas tém, por missao institucional, proceder a

avaliacdo técnica e juridica das politicas publicas e também de desenvolver
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atividades de controle sobre essas politicas. Ao fazé-lo, € natural que nelas
interfira, na medida em que desvios de rumo podem ser corrigidos, mas, além
disso, existem tanto outras duas possibilidades de atuacdo que tem uma rela-
cdo mais direta com a execucdo de programas governamentais. Nesse proces-
so entendemos que os Tribunais de Contas agem como formuladores e mesmo

implementadores de uma ou Vvarias politicas publicas.

A primeira forma de acdo diz respeito ao exercicio do poder de
veto, baseado no artigo 71, X da Constituicdo Federal, no que diz respeito ao
veto direto (sustacdo de atos), mas também decorrente da reiteracédo de julga-

mentos em que se decreta a irregularidade de determinada conduta.

A litigancia intragovernamental funciona como elemento definidor
das agdes e auséncias da Administracao Publica. Marta Arretche, em “Demo-
cracia, Federalismo e Centralizagdo no Brasil” ressalta a importancia de se
ampliar as pesquisas sobre as relagfes intergovernamentais no pais, mas foca
essa preocupacado, fundamentalmente, nas relacdes entre esferas de governo
(municipal — estadual — federal) e entre Executivo e Legislativo, compreenden-
do aquele como autor e protagonista das politicas publicas e este como veto
player. A autora considera relevante no processo decisorio o poder de veto,
mas o trata mais sob a dtica de que ele é insuficiente nas esferas regionais
(principalmente municipais), que se tornam subordinadas ao poder central
(apud LOBO NETO, 2012).

Dando semelhante valor ao poder de veto, Barry Ames o avalia
sob outra 6tica, segundo a qual os veto players protagonizam o processo politi-
co ao impedir as mudancas propostas, tendo diagnosticado, no inicio do gover-

no Lula:

Em qualquer sistema politico, a ado¢do de uma nova linha de acéo
governamental que se desvia do status quo requer a concordancia
de determinados atores. Quando o nlimero absoluto desses atores
com poder de obstrucdo de mudancas, ou veto players, é grande, a
inovacdo politica se torna muito dificil. Meu argumento é que o sur-
gimento de um grande numero desses atores cruciais é inerente a
estrutura institucional brasileira. Em consequéncia disso, o poder
central tem enorme dificuldade para introduzir politicas inovadoras.
(AMES, 2003, p. 29).
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Assim, se por um lado o poder de veto deve ser elevado como
forma de garantir as instancias locais e a grupos que defendem interesses mi-
noritarios legitimos, um grau suficiente de “musculatura institucional” que lhes
permita resistir as imposi¢des dos entes centrais e dos interesses dominantes,
por outro lado ele deve ser reduzido entre atores e instancias capazes de inibir

a introducao de politicas inovadoras necessarias ao pais.

Associando-se a definicdo de Thomas Dye, que entende que poli-
tica publica envolve o que o governo decide fazer, mas também o que decide
nao fazer (SOUZA, 2006, p. 24), a premissa de Ames, de que muitos atores
com elevado poder de veto poderiam, em tese, manter quase indefinidamente
0 status quo, chega-se ao protagonismo das instituices que, por exceléncia,
sdo detentoras do poder de veto, como definidoras de politicas publicas ainda

gue negativas (no sentido do que néo é realizado).

Um exemplo passivel de analise € o “Manual Basico de Aplicagéo
no Ensino” do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, que exclui dos gas-
tos com educacéao “programas escolares de assisténcia psicoldgica e social” e
“construcao e manutencao de bibliotecas” salvo se “para uso exclusivo de alu-
nos da rede publica e, ndo, do publico em geral” (2016, p. 31 e 33). Essa é uma
questado interpretativa. Assim, o prefeito que construir uma biblioteca publica
com recursos do ensino (ainda que destinada prioritariamente para ensino fun-
damental) ou o prefeito que instituir um programa de assisténcia psicologica
para alunos com problemas de aprendizado terd os gastos respectivos glosa-
dos do ensino, o que podera implicar em rejeicdo de contas (caso os demais
gastos no ensino ndo sejam suficientes para atingir o minimo constitucional de
25%) e inelegibilidade. A logica é cartesiana, fundamentando-se no principio de
que os gastos devem ser alocados em fungdes proprias de governo. Psicélo-
gos na saude, assistentes sociais na assisténcia social e bibliotecas para uso
da sociedade na cultura. Em certa medida isso inibe abordagens multidiscipli-

nares.

Nesse quadro, um primeiro aspecto a ser analisado é o da impli-
cagao sobre os gestores. Um administrador que identificasse que parcela signi-

ficativa da baixa qualidade da educacao esta relacionada a questdes de ordem
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psicolégica e social, o que é perfeitamente possivel, e desenvolvesse um pro-
grama consistente, com recursos do ensino, para mitigar esse quadro, e que,
ao final, obtivesse resultados positivos em relacdo ao publico alvo do progra-
ma, esse gestor teria suas contas rejeitadas, independentemente de qualquer
andlise de mérito, porque esse programa seria inteiramente glosado. E de se
concluir que esse tipo de controle inibe esse tipo de programa, especificamen-
te, mas também a inovacdo (embora um programa dessa natureza sequer seja
inovador) em geral, pois dissemina-se a cultura de que o que néo é tradicional
€ punido. Sob outra 6tica, a politica publica de educacao tende a ser definida
mais em funcdo de seus aspectos contabeis do que pedagogicos, o que impde
também a formacéo de equipes de governo com esse perfil.

Um segundo aspecto é o da repercussao desse tipo de controle
sobre o eleitor, que s6 vai ter conhecimento da rejeicdo das contas em razdo
de desvios de recursos do ensino. Esse € um aspecto importante do discurso,
porque a ideia de “desvio” de recursos no ambito técnico pode dizer respeito
apenas ao desvio de finalidade (aplicacdo do recurso publico em finalidade di-
versa daquelas para as quais seria destinado), mas do ponto de vista do cida-
ddo comum o “desvio” carrega, quase sempre, uma carga de locupletamento
indevido. Um outro Prefeito, por exemplo, que tivesse comprado 6nibus escola-
res pelo dobro do preco de mercado e, efetivamente, se locupletado com isso,
nao teria as contas rejeitadas, pois na sistematica do TCE-SP esse tipo de irre-
gularidade nédo é tratada no processo de contas, mas em processo apartado,
autuado apés o transito em julgado das contas.

Um terceiro aspecto é o de que para desenvolver tais programas
a Administracdo Publica devera recorrer a recursos de outras pastas (saude,
assisténcia social e cultura), o que impde graves restricdbes, uma vez que a
Educacéo é a area que conta com maior quantidade de recursos orcamentarios
vinculados e teria que disputar recursos em outras areas, que tem suas proé-
prias prioridades. No campo da saude, por exemplo, um programa de psicolo-
gia com esse perfil poderia ser considerado menos importante do que os gas-
tos com saude mental para psicéticos, drogadictos, vitimas de agressao etc. Na
cultura, que em regra detém poucos recursos or¢camentarios, a construcao de

uma biblioteca poderia consumir toda a verba de um exercicio.
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Dessa forma, o resultado final desse tipo de fiscalizacéo é no sen-
tido de se considerar na formulacdo de uma politica publica de ensino apenas o
que se insere de forma direta no ambito interno da sala de aula, restringindo
qualquer abordagem mais sistémica. Entendemos isso como um papel ativo do
controle na formulacdo da politica educacional dos municipios, com provavel

repercussao na qualidade do ensino.

A segunda forma é a de atuar positivamente (no sentido do que
deve ser realizado), por meio da priorizacdo de determinados aspectos a serem
fiscalizados. Usualmente os conceitos e as definicbes sobre politicas publicas
estdo associados aos programas do Poder Executivo. Todavia, considerando-
se a definicdo de Harold Lasswell, segundo a qual “decisdes e analises sobre
politica publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o que,
por qué e que diferenca faz” (SOUZA, 2006, p. 24), e considerando tudo o que
foi observado até aqui, neste estudo, é seguro se afirmar que a construcéo de
uma orientacao central para a politica brasileira de controle externo, implemen-
tada pelos Tribunais de Contas, configura uma politica publica, pois essencial-
mente a atuacao do controle esté ligada historica, ideoldgica e estruturalmente

a defesa de interesses de cunho liberal, que orientam sua intervengéo.

Essa intervencao positiva pode se dar de forma direta, como por
exemplo, ao se rejeitarem sistematicamente contas em razao de déficits orga-
mentarios, mas nao se rejeitarem em razao de maus servicos de saude, de
modo que o recado transmitido € o de que equilibrio fiscal € mais importante do
que saude publica. Em outro exemplo, recentemente alguns Tribunais de Con-
tas priorizaram a verificacdo do pagamento de precatérios de acordo com dire-
trizes constitucionais. Grande parte dos precatérios, e significativo valor deles,
tem origem em acdes de desapropriacdo de imdveis, em que se discutiu o valor
da indenizacédo. Pois bem, quando o Tribunal de Contas rejeita contas pelo nédo
pagamento de precatdrios’’, mas ndo as rejeita quando o piso nacional do ma-

gistério, também previsto constitucionalmente, ndo é respeitado’®, ha uma

" por exemplo, de acordo com o Comunicado SDG 029/2014, p. 8, do TCE-SP, foram rejeita-
das, em razdo do ndo pagamento de precatérios, 48 contas em 2008, 13 em 2009 e 12 em
2010.

® Ha varios exemplos nesse sentido no site do TCE-SP. Citamos: Voto que instruiu o parecer
no TC 02214/026/15 — Contas Anuais de Nova Independéncia. De acordo com o relator (p. 16)
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mensagem clara ao gestor no sentido de qual deve ser a prioridade de seu go-
verno e, nos parece, uma opc¢ao clara pela protecédo do capital que néo ocorre
em relacao ao trabalho.

A intervencado positiva também se da de forma indireta. E signifi-
cativo, por exemplo, que em final de 2013 e em 2014, quando a discussao
acerca da privatizacdo e cobranca de mensalidade nas universidades publicas
est4 presente no debate nacional’®, tenham sido rejeitadas, por pagamento de
salarios acima do teto constitucional, as contas de 2008 da USP®°, da UNI-
CAMP®! e da UNESP??, quando o tratamento dado ao Governo do Estado, em
razdo do pagamento acima do teto a secretarios estaduais, € totalmente diver-
s0®, com vedacdo de que o Ministério Publico de Contas instaure auditoria e,
apos, com a proposta de instauracdo de auditoria extraordinaria ndo apenas
junto ao Governo do Estado, mas sobre todos os municipios, o que afasta a

andlise do caso do ambito das contas anuais e da possibilidade de rejeicéo.

Assim, os Tribunais de Contas sdo importantes participes na for-
mulacdo e na execucdo de politicas publicas, além de executores diretos da
prépria politica publica de controle externo, que, longe de se circunscrever a

atividades meramente administrativas e a organizacao burocratica do Estado:

“[--.] o Municipio nao respeitou o Piso Nacional do Magistério”, mas (p. 20) “[...] considero que
as falhas destacadas, a rigor da jurisprudéncia firmada nesta E. Corte, ndo sdo suficientes a
rejeicdo dos demonstrativos.

Assim, diante do verificado nos autos, voto pela emissdo de PARECER PREVIO FAVORAVEL
[...]".

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. TC 02214/026/15, 18/04/2017. Dispo-
nivel em: <https://www?2.tce.sp.gov.br/args juri/pdf/595320.pdf>. Acessado em: 25/10/2017.

" Por exemplo: RIBEIRO, C. G.; RODRIGUES, F. C. e NOVAES, H. T. A privatiza¢&o indireta
das universidades estaduais paulistas. S&o Paulo. Carta Capital, Disponivel em:
<https://lwww.cartacapital.com.br/politica/a-privatizacao-indireta-das-universidades-estaduais-
paulistas-7131.html >. TAKAHASHI, F.; FRAGA, E. Fim da gratuidade nas universidades publi-
cas divide opinido de académicos. Folha de Sdo Paulo, Educacdo, Sdo Paulo, 02/06/2014.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/educacao/2014/06/1463538-fim-da-gratuidade-
nas-universidades-publicas-divide-opiniao-de-academicos.shtml>. Acessados em 25/10/2017.
% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. TC 2717/026/08 — voto, 25/03/2014.
Disponivel em: <http://www?2.tce.sp.gov.br/args juri/pdf/278142.pdf>. Acessado em 25/10/2017.
8 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. TC 2718/026/08 — voto, 10/11/2013.
Disponivel em: <http://www?2.tce.sp.gov.br/args juri/pdf/263536.pdf>. Acessado em: 25/10/2017.

% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. TC 2719/026/08 — voto, 25/11/2014.
Disponivel em: <http://www?2.tce.sp.gov.br/args juri/pdf/441967.pdf>. Acessado em 25/10/2017.
% CHAPOLA, R.; MACEDO, F. Corte de Contas investiga estouro do teto salarial em SP. Esta-
ddo, Sao Paulo, 19/08/2015. Disponivel em: <http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-
macedo/corte-de-contas-investiga-estouro-do-teto-salarial-em-sp/>. Acessado em: 25/10/2017.



https://www2.tce.sp.gov.br/arqs_juri/pdf/595320.pdf
http://www1.folha.uol.com.br/educacao/2014/06/1463538-fim-da-gratuidade-nas-universidades-publicas-divide-opiniao-de-academicos.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/educacao/2014/06/1463538-fim-da-gratuidade-nas-universidades-publicas-divide-opiniao-de-academicos.shtml
http://www2.tce.sp.gov.br/arqs_juri/pdf/278142.pdf
http://www2.tce.sp.gov.br/arqs_juri/pdf/263536.pdf
http://www2.tce.sp.gov.br/arqs_juri/pdf/441967.pdf
http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/corte-de-contas-investiga-estouro-do-teto-salarial-em-sp/
http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/corte-de-contas-investiga-estouro-do-teto-salarial-em-sp/
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1. Interfere na atuacdo direta de outros entes publicos executores
de politicas, inclusive, sociais;

2. Fundamenta-se em problemas publicos (SECCHI, 2010), co-
mo equilibrio fiscal e governanca publica, por exemplo e

3. Interfere na definicdo de prioridades da Administracdo Publica

(ao priorizar determinadas &reas a serem fiscalizadas).

Sob outra 6tica, embora a literatura abrigue os conceitos da multi-
plicidade dos entes governamentais e dos poderes politicos, de governabilida-
de, de relacdes de poder e de litigancia intragovernamental, entre outros, a
maior parte das definicdes de politica publica tém o bem-estar social, o foco no
cidaddo como objeto da politica e o interesse publico como elementos essenci-
ais. Ocorre que ha outras questdes igualmente relevantes envolvidas na formu-
lacdo e implementacédo de politicas publicas, dentre as quais o ja discutido pro-
cesso de desenvolvimento de protagonismo institucional (“quem ganha o que,

por qué e que diferenga faz”).

Essa é uma questdo estratégica, na medida em que instituicoes
com pouca “musculatura” ndo sao competitivas na disputa por recursos limita-
dos e por apoios necessarios para a conquista de espaco politico, inclusive
apoio popular. Dai que instituic6es fracas ndo conseguem implementar eficaz-
mente suas politicas, de modo que o seu processo de auto fortalecimento €,
conforme o contexto, tdo ou mais importante do que a proépria politica que se

pretende implantar.

Consequentemente, 0 bem-estar social, o cidaddo e o interesse
publico podem se tornar desde meros panos de fundo a focos paralelos de poli-
ticas publicas que tém, por finalidade, o protagonismo institucional. Mutatis mu-
tandi o proprio protagonismo pode ser considerado instrumental para a satisfa-
cdo do interesse publico uma vez que, sem ele, a politica publica ndo se im-
plementa. O grande fortalecimento institucional dos Tribunais de Contas no

Brasil, a partir do inicio do século XXI, tem muito dessa caracteristica.

Cumpre analisar, por fim, a questédo da responsabilizagéo do sis-

tema de controle pelos resultados das politicas. Havendo participacao ativa dos
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Tribunais de Contas em politicas publicas, inclusive por meio de definicdes
conceituais, como visto no exemplo dos psicologos alocados na educacéo,
tem-se, por consequéncia, que o controle externo também é responséavel e

responsabilizavel pelos resultados da gestao.

Ocorre, todavia, uma fragmentacdo do discurso de modo que 0s
resultados insuficientes nas areas sociais, 0s resultados negativos na éarea or-
camentaria, econdmica e financeira e os avangos insuficientes no combate a
corrupcdo, embora ocorram em areas sob forte intervencdo do controle exter-
no, nenhuma relacdo guardam com essa intervencdo. Como esse sistema se
organiza em torno da irregularidade, € sua evidenciacdo, e ndo o avango para
a regularidade, que o sustenta. Seu protagonismo e sua valorizagdo institucio-
nal e politica decorrem ndo da melhoria do ensino, mas das insuficientes apli-
cacoes nessa area; ndo da reducdo da corrupgcdo, mas de sua evidenciagao;
ndo do equilibrio fiscal, mas das contas rejeitadas por déficits; ndo da melhoria
dos quadros politicos em atividade no pais, mas dos que foram tornados inele-
giveis. Em consequéncia, todo o processo de formulagcédo das intervencgdes so-
bre as politicas publicas, pelo sistema de controle externo, deve se basear na

evidenciagéo da irregularidade.

3.4. O “Consenso de Washington” e a Lei de Responsa-
bilidade Fiscal

No final dos anos 1980 a América Latina passava por uma impor-
tante crise inflacionaria e de estagnacédo econdmica, o que provocou reformas
em praticamente todos os paises da regido. Choques de austeridade, privatiza-
cOes, reformas tributarias. O Brasil (assim como o Peru) inicialmente ndo aderi-

ram a esse movimento.

Em novembro de 1989, reuniram-se na capital dos Estados Unidos
funcionérios do governo norte-americano e dos organismos financei-
ros internacionais ali sediados - FMI, Banco Mundial e BID - especia-
lizados em assuntos latino-americanos. O objetivo do encontro, con-
vocado pelo Institute for International Economics, sob o titulo "Latin
American Adjustment: How Much Has Happened?", era proceder a
uma avaliacdo das reformas econdmicas empreendidas nos paises
da regido. Para relatar a experiéncia de seus paises também estive-
ram presentes diversos economistas latino-americanos. As conclu-
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sf@es dessa reunido € que se daria, subsequentemente, a denomina-
¢do informal de "Consenso de Washington" (BATISTA, 1994, p. 5).

Essas conclusdes correspondem a uma lista de dez reformas poli-
ticas especificas, amplamente acordadas, como sendo de implementacédo de-
sejavel em praticamente todos os paises de América Latina, a partir de 1989,
que passaram a ser defendidas pelo tesouro norte-americano, FMI e Banco
Mundial para todos os paises em desenvolvimento e, segundo criticos, impos-
tas aos tomadores de empréstimos das IFIs (Instituicdes Financeiras Internaci-
onais) como condicao para acesso a crédito (WILLIAMSON, 2004, p. 1-2). As

dez medidas assim se resumem:

a) disciplina fiscal visando eliminar o déficit publico;

b) mudanca das prioridades em relagédo as despesas publicas, elimi-
nando subsidios e aumentando gastos com salde e educacao;

c) reforma tributaria, aumentando os impostos se isto for inevitavel,
mas “a base tributaria deveria ser ampla e as taxas marginais deveri-
am ser moderadas”;

d) as taxas de juros deveriam ser determinadas pelo mercado e posi-
tivas;

e) a taxa de cambio deveria ser também determinada pelo mercado,
garantindo-se ao mesmo tempo em que fosse competitiva;

f) o comércio deveria ser liberalizado e orientado para o exterior (ndo
se atribui prioridade a liberaliza¢é@o dos fluxos de capitais);

g) os investimentos diretos ndo deveriam sofrer restricdes;

h) as empresas publicas deveriam ser privatizadas;

i) as atividades econ6micas deveriam ser desreguladas;

j) o direito de propriedade deve ser tornado mais seguro. (BRESSER-
PEREIRA, 1991, p. 6).

Ainda segundo Bresser-Pereira, 0 “consenso de Washington” en-
volve o diagndstico de que a crise latino-americana dos anos 1980 decorria de
dois fatores: indisciplina fiscal, com origem em uma cultura de medidas populis-
tas no campo econdmico e estatismo, que se manifestava por meio da grande
presenca do Estado na economia, inclusive sob a forma do protecionismo naci-
onalista. Em linha com esse diagndstico, “as cinco primeiras reformas poderiam
ser resumidas em uma: promover a estabilizacdo da economia através do ajus-
te fiscal e da adocdo de politicas econémicas ortodoxas em que o mercado
desempenhe o papel fundamental. As cinco restantes sao formas diferentes de
afirmar que o Estado deveria ser fortemente reduzido” (1991, p. 4). No mesmo
sentido, o Embaixador Paulo Nogueira Batista (1994, pp. 18 e 20) entendia que

as reformas tinham dois objetivos essenciais:
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[...] por um lado, a drastica reducdo do Estado e a corrosdo do con-
ceito de Nacao; por outro, 0 maximo de abertura a importacdo de
bens e servigos e a entrada de capitais de risco. Tudo em nome de
um grande principio: o da soberania absoluta do mercado auto regu-
lavel nas relacdes econbmicas tanto internas quanto externas.

[...]

Fala-se em emagrecer o Estado para torna-lo mais eficiente. Mas o
gue parece se pretender, na verdade, é reduzi-lo a niveis tdo infimos
gue desorganizariam a maquina estatal e podem comprometer até a
sua misséo classica de provedor de seguranga contra ameagas in-
ternas a ordem publica ou externas a integridade territorial. A suges-
tdo acolhida em estudos dos organismos internacionais do FMI a
ONU de condicionar a cooperacao externa a reducado de gastos mili-
tares e a redefinicdo das forcas armadas pode ter mérito em alguns
casos extremos mas configura uma nova e grave incursdo na sobe-
rania nacional, campo tao vital e sensivel como o da formulacéo de
politica macroecondmica.

Por meio de um discurso que identificava o ideério neoliberal com
a modernidade e que ndo continha alusdes a influéncia internacional, produziu-
se a imagem de que as reformas foram implantadas a partir da capacidade,
ousadia e visdo das liderancas locais, e assim por decisdo soberana dos pro-
prios paises. A inflacdo, como posteriormente a corrupg¢ao, passou a ser consi-
derada uma mazela a ser combatida a custa de quaisquer outros valores soci-
ais: emprego, salario e desenvolvimento, com crescente renuncia a autonomia
nacional. A formulacédo da politica econdmica passa a ser compreendida como
atribuicdo de agentes internacionais supostamente independentes (como o
FMI) ante a incapacidade do Estado (BATISTA, 1994, p. 8-9).

Em 1990, primeiro ano do governo do Presidente Fernando Col-
lor, ainda procurou-se manter a autonomia nas definicBes macroeconémicas,
com base no diagndstico de que o maior entrave nesse sentido era a divida
externa. O mesmo nao ocorreu com as reformas comerciais, reducdes de bar-
reiras tarifarias e néo tarifarias, area em que houve adesao incondicional, com
apoio, inclusive, da FIESP. Ainda em 1990, na esteira da ideologia da incapa-
cidade do Estado, e sob um discurso de ser a Amazoénia um patrimoénio ecolo-
gico mundial, o Banco Mundial, com concordancia do governo brasileiro, pro-
pds um regime de cogestdo internacional daquele territério, com participacao
de organizagdes ndo governamentais e organismos multilaterais, que apenas
nao se concretizou pela negativa de aporte de recursos financeiros pelos
membros do G7 (BATTISTA, 1994, p. 6-9). Por fim, em 1991, com a nhomeacao
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para ministro da economia do ex-embaixador do Brasil nos Estados Unidos,
Marcilio Marques Moreira, alinhado com a comunidade financeira internacional,
adere-se, sem ressalvas, ao “consenso de Washington”, criando-se assim as
condi¢cbes para renegociacdo da divida externa, embora em bases estabeleci-
das pelos credores (BATISTA, 1994, p. 27-28).

Um aspecto relevante do consenso é a deliberada omissao quan-
to a questdo da divida publica, cuja crise, ainda que reconhecida, teria efeitos
grosseiramente superestimados (BRESSER-PEREIRA, 1991, p. 6). Todavia,
ainda que o financiamento do investimento seja um importante instrumento pa-
ra promo¢ao do desenvolvimento, a “relacdo inversa: o financiamento como
causa do subdesenvolvimento” & igualmente importante (BRESSER-PEREIRA,
2003, p. 4). Nos anos 1990 foi aplicada a paises altamente endividados, inclu-
sive o Brasil, uma “estratégia de desenvolvimento”, elaborada pelos principais

atores do “consenso de Washington” e recebida acriticamente.

O financiamento externo sera causa de subdesenvolvimento ao invés
de desenvolvimento se 0s recursos emprestados para um pais aca-
barem sendo principalmente utilizados para consumo e nao para in-
vestimento. [...]

Esta estratégia, que afinal se revelou uma estratégia de subdesen-
volvimento, afirma que esses paises poderiam desenvolver-se com
“poupanca externa”’. E tornou-se de tal forma dominante nos anos
1990 que merece ser chamada de Segundo Consenso de Washing-
ton. (BRESSER-PEREIRA, 2003, p. 4).

Dito de outra forma:

A proposta neoliberal identifica corretamente o equilibrio das finangas
publicas como indispensavel ao combate a inflacdo. A ancora fiscal é
sem duvida, fundamental para restabelecer a confianga na capacida-
de governamental de gerir a moeda. No entanto, na proposta neoli-
beral, por razdes talvez mais ideol6gicas do que econdmicas, nao se
faz a necessaria distingdo entre despesas correntes e de investimen-
tos. Estas, pela sua propria natureza, podem e devem ser financia-
das por empréstimos, de preferéncia internos a externos.

De acordo com a boa doutrina, o equilibrio que se exige é entre dis-
péndios correntes e receitas tributérias. O que ndo se deve €, em
nome de um falso conceito de responsabilidade fiscal, buscar equili-
brio em nivel tdo baixo de receitas e despesas que inviabilize o de-
sempenho pelo Estado de funcdes essenciais de incentivador do de-
senvolvimento, de promotor do pleno emprego e da justica social.
(BATISTA, 1994, pp. 19-20).
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Assim, 0 que se obtém da adeséo do Brasil as recomendacdes do
“‘consenso de Washington” € a busca de um equilibrio fiscal cujos superavits
seriam utilizados em favor do pagamento de dividas, ou seja, para remunera-
cao do capital internacional, que em ultima instancia é transferéncia de parte da
producdo nacional para credores, 0 que agrava a desigualdade econbmica e

social do Brasil.

Conforme se vé no grafico 1, a divida liquida do setor publico vi-
nha em trajetéria de reducéo, em relacao ao PIB, de 1991 (42%) a 1995 (28%),
primeiro ano do governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Volta a
crescer a partir de 1996 até 2002 (ultimo ano do governo de Cardoso). A partir
de 1998 (a série historica do Banco Central se inicia em 1997) se nota a reali-
zacao de superdvits primarios crescentes até 2004, utilizados integralmente
para o pagamento de juros (no mesmo periodo o0s resultados nominais sao
sempre deficitarioss4). A partir de 2003 (primeiro ano do governo do Presidente
Luis Inécio Lula da Silva) a divida volta a trajetéria de queda, e a partir de 2005
se identifica uma reducao das despesas com juros, refletida na disponibilizacéo
de menor percentual do PIB para seu pagamento. De 1997 a 2006 as despe-
sas com juros da divida (diferenca entre o resultado priméario e o nominal), em
tendéncia crescente, corresponderam no minimo a 1,99% (1997) a até 5,94%
da divida.

Esse processo de endividamento verificado no governo de Cardo-
so foi consequéncia do que Bresser-Pereira chamou de “segundo consenso de
Washington”, mas que, na realidade, o proprio autor reconhece como sendo “a
dimensao verdadeiramente internacional do primeiro” (2004, p. 16), a “armadi-
lha que levou a maioria dos paises em desenvolvimento ja altamente endivida-
dos no final dos anos 1980 a pouco crescerem nos anos 1990” (BRESSER-
PEREIRA, 2003, p. 17).

8 0 resultado de um exercicio corresponde a diferenca entre receitas e despesas. Superavits
ocorrem quando a receita € maior do que a despesa e déficits quando a despesa é maior do
gue a receita. O resultado nominal corresponde a diferenca entre o total de receitas e despesas
e o resultado primério exclui as receitas e despesas de natureza financeira (em especial, os
juros da divida). No gréafico 1, a diferenc¢a entre resultados primarios e nominais correspondem
as despesas com juros da divida.
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Grafico 1 — Divida publica e resultados do governo central - evolugéo

Ora, segundo Piketty, o Estado financia suas despesas principal-
mente por meio de impostos (mais justos e eficazes) ou dividas (que também
deverdo ser reduzidas por meio de impostos, inflacdo ou austeridade — a mais
injusta e ineficaz das solucdes). A opcéo pelo endividamento implica em substi-
tuir a taxagcdo do patriménio e da renda por sua remuneragéo, ou seja, “seria
melhor para o Estado taxar os ricos em vez de pegar dinheiro emprestado de-
les” (PIKETTY, 2014, p. 768), mas obviamente isso contraria toda a légica neo-

liberal do “consenso de Washington”.

Assim, no ano 2000, dois anos apos o inicio da série de producéo
de superavits priméarios para pagamento de dividas, entrou em vigor a Lei
Complementar 101/2000, a “Lei de Responsabilidade Fiscal”’, marco legal do
“consenso de Washington” no Brasil e que deveria oferecer a garantia juridica

de aportes para pagamento da divida.

N&o € objetivo aqui fazer uma analise mais aprofundada do con-
teudo da lei ou negar a inequivoca importancia da gestao fiscal responsavel ou,
do ponto de vista concreto, os resultados efetivos que trouxe no campo da ges-

tdo orcamentéaria. Essas virtudes, que decorreram de necessidades reais do
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pais, sdo reconhecidas. Mas por outro lado, a titulo de exemplo desse viés de

garantia aos interesses dos credores, elencar rapidamente alguns dispositivos:

e O artigo 9° estabelece que, identificando-se que ocorrera frus-
tracdo das receitas, as despesas deverdo ser limitadas na
mesma propor¢do de modo a se evitar o desequilibrio. O 8§ 2°
excepciona algumas despesas da limitacdo, incluindo entre
elas, de forma especifica, 0 pagamento da divida;

e O §1°do artigo 17 prevé que o aumento de despesa deve ser
precedido de estimativa de impacto e indicacéo da fonte de re-
cursos para custeio. O 8§ 6° do mesmo artigo dispensa essa
cautela para as despesas com o servi¢o da divida;

e O artigo 23, 8§ 39, lll dispbe que se determinado ente extrapolar
limite legal de a despesa com pessoal, ndo podera contratar
operacao de crédito, mas excepciona o refinanciamento da di-
vida ja existente e a contratacédo de dividas que visem “a redu-
cao de despesas com pessoal”’. Ou seja, € uma clara forma de
incentivar a transferéncia de recursos da remuneracdo do tra-
balho para a remuneragéo do capital;

e O artigo 20 estabelece limites de despesa com pessoal, mas
ndo ha, na lei, um limite para despesas correntes, de modo
que despesas de custeio pagas a iniciativa privada ficam limi-
tadas apenas pelo teto orcamentario;

e Ha limitacBes ao endividamento global, mas ndo ha limitacdes
guanto ao percentual de receita que possa ser comprometido
com o pagamento da divida e juros;

e Nao hé indicacao de limites minimos para investimento.

Por fim, o “consenso de Washington” e a Lei de Responsabilidade
Fiscal desconsideram o carater historico e conjuntural, inviabilizando medidas
anticiclicas, identificando a intervencéo estatal na economia e o déficit fiscal

como se fossem, sempre, causas de crise.

A crise da América Latina ndo pode ser explicada pelo populismo
econdmico, porque este sempre existiu e, ndo obstante, a regido se
desenvolveu. Nao se explica tampouco pela inexisténcia de estabili-
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zacao, porque esta, de um lado, é consequéncia da crise e, de outro,
ao ser alcancada, ndo garante a retomada do desenvolvimento. N&ao
se explica, finalmente, pela natureza intrinsecamente equivocada da
intervencédo do Estado, porque esta, durante muitos anos, foi muito
bem-sucedida. A América Latina jamais teria tido o desenvolvimento
gue teve entre 1930 e 1980 ndo fosse essa intervencdo. (BRESSER-
PEREIRA, 1991, p. 9).

Também nao se considera a relevancia de reformas estruturais,
em especial ndo h&a qualquer preocupacdo com as questdes sociais, de modo
que inverte-se a natureza da gestdo, que é instrumental, para uma natureza
finalistica, 0 que s6 tem sentido ao se compreender o pais e sua sociedade

como subordinados a interesses que a eles se sobrepdem.

Assim, a visdo aparentemente simplista segundo a qual a estabili-
zacao da economia seguida de sua liberalizacdo e privatizacdo levam natural-
mente a um processo de desenvolvimento, apenas disfarca a intencao evidente
de que o tipo de “desenvolvimento” destinado ao pais, como e quando isso
ocorrera, depende da agenda e estdo atrelados aos interesses e aos melhores
resultados para as instituicbes que controlam, efetivamente, esse processo;
nao no sentido do controle externo exercido pelos Tribunais de Contas, mas do
exercido pelo que Chomsky (2014, p. 10) define como “os donos da socieda-
de”.

3.5. O Controle como Estratégia de Contencdo do De-
senvolvimento

O segundo aspecto do “consenso de Washington”, a redug¢ao do
Estado para abertura de espaco para o mercado, coloca para andlise o papel
remanescente do Estado nesse processo, em termos de planificacdo, coorde-
nacéo, financiamento e outras formas de participacdo. O conceito de desenvol-
vimento envolve, em regra, a ideia de que o investimento € condi¢do necesséa-
ria & sua promocdo, mas nao é todo e qualquer investimento que promove o
desenvolvimento. Assim, a definicdo sobre os limites do papel do mercado no
processo de planificacdo € central, pois isso é que vai definir o tipo de investi-

mento a ser realizado, uma vez que a decisao de investir envolve, além da ana-
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lise de conveniéncia, a de oportunidade, o que remete ao conceito da agenda

politica, cuja definicdo se da a partir do confronto de interesses divergentes.

Dessa forma, a reducdo do Estado no que diz respeito a sua ca-
pacidade de planejar e coordenar o processo de desenvolvimento, reduz a re-
presentatividade dos interesses sociais e do préprio Estado e libera para as
instituicbes centrais do capitalismo global a definicdo da agenda de desenvol-
vimento em dada regido. Nesse contexto, uma das formas encontradas para
reduzir essa capacidade de conduzir o processo de desenvolvimento interno é
a imposicdo de exigéncias rigidas, relacionadas a governancga, a exigéncias
procedimentais e formais, como sendo condi¢Bes necessérias e essenciais ao

proprio desenvolvimento.

A descrenca decorrente da ndo concretizacdo da promessa de
que a estabilizacdo, liberalizacdo e privatizacdo da economia levariam natural-
mente ao desenvolvimento evidenciou que o desenvolvimento requer o oposto
da receita neoliberal — um Estado capaz de intervir efetivamente. Com isso
surgiram pressdes sociais por agcdes governamentais mais efetivas, o que exi-
giu, também, um reposicionamento do instrumental neoliberal para manter o

controle da agenda de desenvolvimento nos paises periféricos.

Até o final da década passada [anos 1980] as reformas prescritas pe-
los organismos multilaterais de crédito aos nossos paises, enquanto
condicionantes da obtencdo de financiamento externo, contempla-
vam exclusivamente elementos do receituério econémico [...].
Note-se, inclusive, que, embora no ajuste neoliberal fosse contem-
plado o Estado, este se inseria no modelo apenas enquanto agente
econbmico, sendo negligenciadas por este receituario as variaveis
politicas que afetam essa reforma.

Entretanto, a partir dos percalcos e frequentes fracassos observados
na implementacdo dessas propostas, essas variaveis passam a ocu-
par um lugar central nas preocupac¢des dos organismos multilaterais.
(UGA in GERSCHMAN, S. e VIANNA, 1997, p. 81).

Assim, a0 mesmo tempo em que se reconhece que o Executivo
deve ser capaz de determinadas intervencbes que mitiguem os efeitos parali-
santes das reformas, o risco de que essas intervenc¢des afrontem a hegemonia
das instancias decisorias neoliberais € prevenido com o fortalecimento da ideia
de uma gestao politica de coalizdo e de capacidades tecnocraticas e burocrati-

cas, incorporando-se novas condi¢des politicas relativas a adequacéo do pro-
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prio aparelho estatal a um novo conceito de governanca, funcional a logica
neoliberal (UGA in GERSCHMAN, S. e VIANNA, 1997, p. 91-94), o que assegu-
raria ndo uma governabilidade geral, mas a de um determinado governo, com-
prometido com a reforma neoliberal (UGA in GERSCHMAN, S. e VIANNA,
1997, p. 96).

Assim, em 1992 o Banco Mundial publica o documento “Gover-
nance and Development” segundo o qual a governanga “é a maneira pela qual
0 poder é exercido na administracado dos recursos sociais e econdmicos de um
pais visando o desenvolvimento”, de modo que aspectos formais (procedimen-
tos e praticas governamentais e formato institucional) do processo decisorio e
obtencdo de resultados adquirem maior importancia (GONCALVES, 2012, p.
1). O conceito de desenvolvimento, nesse documento, corresponde ao cresci-
mento através do mercado, e coloca como questdes centrais a previsibilidade,
a estabilidade das “regras do jogo”, a redugéo das incertezas acerca da futura
agao dos governos, a “formacgéao de regras e instituicbes que instituam um mar-
co transparente e previsivel para a condugao dos negécios”, incluindo o “enxu-
gamento” do Estado, de modo a garantir, em ultima instancia, seguranca aos
investidores (UGA in GERSCHMAN, S. e VIANNA, 1997, p. 98).

Ocorre que uma das condicdes de atratividade para investidores e
especuladores no pos “consenso de Washington”, nos anos 1990, foi a de um
acordo em torno de expectativas de estabilidade, o que, de acordo com
Gershman e Vianna (in GERSHMAN e VIANNA, 1997, p. 15), ndo condizia com
democracias recentes, caracterizadas pela convivéncia paradoxal entre a ne-
cessidade de certa continuidade programatica entre governos e a probabilidade
de rotatividades significativas de poder. Isso porgue, segundo as mesmas auto-
ras, o processo democratico € intrinsecamente desestruturante, as vezes ex-
tremamente desestruturante, como nos casos da Europa Oriental e ainda por-
que, ja diagnosticavam em 1997, os partidos ndo mais conseguem “desenhar
politicas para o futuro”, “ndo tém, para as pessoas, 0 mesmo significado que
tiveram no passado” e é impossivel considera-los “apoiados na fidelidade parti-
daria, enquanto referéncias simbolicas na relacdo dos individuos com as reali-

dades nacionais” (ibidem).
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Essa necessidade, por parte de investidores e especuladores, de
estabilidade e instituicbes garantidoras de um mercado seguro associada ao
cenario de oscilagbes politicas e econdmicas confere ao Brasil (e outros paises
latino-americanos em situacfes semelhantes) a condicdo de mercado nao pre-
ferencial, impondo a necessidade de construcdo de mecanismos de estabiliza-
¢cao que simultaneamente inibissem a acdo do Estado enquanto agente investi-
dor, tipica dos periodos desenvolvimentistas anteriores, e construissem a insti-

tucionalidade necessaria a futura estabilizacdo em moldes neoliberais.

A represséo as atividades empresariais do Estado tem fundamen-
to na concorréncia internacional com paises centrais do capitalismo. Do ponto
de vista estritamente capitalista a prerrogativa de investir € inerente a de ndo
investir, o que nao significa abrir mao da funcionalidade de um territério ao
mercado, mas manté-lo em determinadas condicfes de funcionalidade. Assim,
paises periféricos tendem a ser mais funcionais enquanto fornecedores de
commodities, o que implica na contencéo de seu desenvolvimento econémico e
social, evitando-se os investimentos em infraestrutura logistica e energética,

em pesquisa e tecnologia e em manufatura de alto valor agregado.

A constru¢do do arcabouco de regras e condicdes necessario a
construcdo desse cenario ajustado aos interesses neoliberais baseia-se em
dois conjuntos rigorosos de principios que, formal e simbolicamente, traduzem
uma ideia de modernidade e moralidade. O primeiro esta ligado a ideia de
transparéncia, que sob a justificativa da clareza das acdes governamentais e
do fortalecimento democratico, impde a divulgacdo de qualquer intencao go-
vernamental, ainda que preliminar e incipiente, subordinando-a a controles pré-
vios e inviabilizando qualquer movimento estratégico que contrarie interesses
do capital. O segundo conjunto, ligado a conceitos supostamente universais de
governanga, impde regras formais, procedimentos a serem observados no
cumprimento dessas regras pelo Governo e praticas operativas a serem obser-

vadas pelas instancias governamentais na busca do atingimento das metas,
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bem como “constrangimentos informais e formas de se assegurar seu cumpri-

mento”®.

Assim, o que Chang identifica como “establishment internacional
da politica de desenvolvimento” (2003, p. 123), coloca para o pais um sistema
de controle baseado em praticas de “boa governancga” consagradas nos paises
atualmente desenvolvidos, mas que nunca foram observadas por esses paises
em suas fases de desenvolvimento, posto que a observancia dos rigores for-
mais que se impdem exigiria tamanha energia do Estado que inviabilizaria o

atingimento das metas.

A estruturacdo dessa institucionalidade, que se subordina a um
sistema de valores que nao reconhece as limitacées e néo se identifica com as
reais possibilidades do Estado, com as necessidades da sociedade e com seu
momento historico, depende da construcédo e do fortalecimento de instancias
que se coloquem além do proprio Estado, com o qual entrara em conflito sem-
pre que as acdes do governo forem orientadas por outra ideologia que nao a
neoliberal. E nos parece ser esse, exatamente, o caso do sistema de controle
brasileiro, por seus vinculos ideoldgicos e historicos, por se entender ndo su-
bordinado aos poderes da Republica, por deter uma jurisdicdo especial e por,
mais do que exercer, construir com absoluta liberdade, e ndo apenas indepen-
déncia, essa jurisdicdo, responsabilizando-se pela investigacao, pela formaliza-

cao do contraditério e pelo julgamento.

Constréi-se, desse modo, uma condigdo de “governanga sem go-
verno”, um sistema em que se limita a autoridade do Estado e se promove o
declinio dos governos, enquanto organizacdes internacionais e supranacionais,
organizacdes nao governamentais internacionais e empresas multinacionais
ocupam o espaco de poder aberto, com a emergéncia de uma governanca glo-
bal. Supostamente nesse modelo inexiste uma autoridade central (GONCAL-
VES, 2005, p. 4), mas ele obviamente se subordina a uma orientagdo central
clara, protagonizada por atores n&o estatais, novos players com “multiplas leal-
dades e alcance global”, que defendem uma institucionalidade internacional

para “resolver o problema dos Estados”, “novo medievalismo” em que se pro-

# Com base no conceito de instituicbes em MELO, 1996, p. 2.
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clama ndo a superacdo, mas o fim do Estado-nagcdo, em uma “volta ao futuro
do século XXI” (SLAUGHTER apud GONCALVES, 1997, p. 1).

Desse modo, com um discurso pelo fortalecimento das institui-
cOes democraticas, pela modernizacao do Estado e pela defesa dos interesses
sociais, destitui-se a autoridade dos governantes eleitos, mantém-se o Estado
em uma condicdo de subdesenvolvimento e preservam-se os interesses de

investidores e especuladores.

A questdo da rigidez na governanca publica insere-se, segundo
Chang (2003) em um processo de “enorme pressao, por parte das nagdes de-
senvolvidas e das politicas internacionais de desenvolvimento controladas pelo
establishment, para adotar uma série de ‘boas politicas’ e ‘boas instituigcdes”,
respectivamente as preconizadas pelo “consenso de Washington” e as existen-
tes nos paises desenvolvidos, que todavia “ndo seriam o que sao hoje se tives-
sem adotado as politicas e as instituicdes que agora recomendam as nacdes

em desenvolvimento” (idem, pp. 11-13).

E um expediente muito comum e inteligente de quem chegou ao topo
da magnitude chutar a escada pela qual subiu a fim de impedir os ou-
tros de fazerem o mesmo. [...]

Qualquer nacéo que, valendo-se de taxas protecionistas e restricbes
a navegacao, tiver levado sua capacidade industrial e sua navegacéao
a um grau de desenvolvimento que impeca as outras de concorrerem
livremente com ela ndo pode fazer coisa mais sabia do que chutar a
escada pela qual ascendeu a grandeza, pregar os beneficios do livre
comércio e declarar, em tom penitente, que até pouco tempo vinha
trilggndo 0 caminho errado, mas acaba de descobrir a grande verda-
de™.

Concretamente, Chang (2003, p. 17) exemplifica com o conselho
de Adam Smith®” aos Estados Unidos para que ndo adotassem medidas prote-
cionistas a sua industria nascente sob pena de retardamento de seu desenvol-
vimento, o que foi firmemente rejeitado pelos americanos, que decidiram pelo
gue era necessario ao pais, adotando medidas protecionistas com grande su-
cesso de 1816 em diante. Sdo citados, pelo autor, varios outros exemplos de

instituicbes atualmente recomendadas pelos paises centrais do capitalismo

% LIST, F. The National of Political Economy. London. Longmans, Green and Company,
1885, p. 295-296 apud CHANG, 2003, p. 16-17.

8 SMITH, A. An Inquiri into the Nature and Causes of the Wealth of Nations (A Riqueza
das Nagdes). New York: Ramdom House, 1937, p. 347-348 apud CHANG, 2003, p. 17.
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ocidental, mas que s6 posteriormente foram por eles adotadas, quando ja ndo
representavam um movimento em favor da ideia de um mercado internacional
livre, porém uma forma de protecdo a sua propria economia, que gracas ao
protecionismo, ja se tornara competitiva. Entre esses exemplos, a tardia cria-
cao do Banco Central Americano, e 1913; a conquista de lideranca tecnologica
mundial pela Suica no século XIX gracas a ndo adocao de uma lei de patentes
(protecéo a propriedade intelectual); a adogéo pela Gra-Bretanha de um con-
junto de restricfes, privilégios e incentivos de protecdo a sua industria nascen-
te; o protecionismo industrial dos norte-americanos que se transformaram em
lideres mundiais da industria e, apds a segunda guerra, “chutaram a escada”

preconizando o livre comércio (CHANG, 2003, p. 13-18).

Assim, institucionalidades semelhantes servem para Estados em
estagios de desenvolvimento semelhantes. A construcdo de uma institucionali-
dade que ajude a promover o desenvolvimento de um pais, em qualquer de
seus aspectos, depende da compreensao historica dos processos de desen-
volvimento, em geral, e de desenvolvimento institucional, mais especificamen-
te, de modo a que se possam identificar e levar em consideracédo as limitacoes,
as necessidades, os potenciais e 0s obstaculos ao desenvolvimento como con-
sequéncias, justamente, dos movimentos e das interacdes, conflitos e jogos de

interesse que se estabeleceram ao longo dessa historia.

Infelizmente, nas Ultimas décadas, mesmo a economia do desenvol-
vimento e a histéria econdmica — dois subcampos da economia que
dao grande relevancia a abordagem histérica — foram abafadas pela
predominancia da economia neoclassica, que rejeita categoricamen-
te esse tipo de raciocinio indutivo. A consequéncia funesta disso foi
tornar particularmente aistéricas as discussfes sobre politicas de de-
senvolvimento econdmico. (CHANG, 2003, p. 21).

Essa logica aplica-se perfeitamente ao campo em estudo, néo
apenas pela similaridade dos processos de construcéo das institucionalidades
como também pela interface entre desenvolvimento institucional do sistema de

controle e desenvolvimento econdmico.

O que se pode perceber é a fundamentacdo das propostas em
prol do desenvolvimento em termos tedricos (por exemplo no que diz respeito

aos beneficios do livre comércio) e praticos (por exemplo, a experiéncia desen-
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volvimentista contemporanea dos paises orientais), com desconsideracdo da
andlise historica dos processos que efetivamente levaram os paises desenvol-
vidos ao desenvolvimento (CHANG, 2003, p. 21), se reproduz na fundamenta-
cao das propostas de um sistema de controle, para um pais que ainda se en-
contra em uma fase incipiente de desenvolvimento social e econdmico, estrutu-
rado, dimensionado e instrumentalizado em moldes mais rigorosos do que 0s

de paises altamente desenvolvidos.

A crenca na necessidade de “que todos os paises devem adotar
um conjunto de ‘instituicbes boas’ (coisa que, infelizmente, quase sempre signi-
fica copiar as norte-americanas), outorgando-se aos paises pobres um prazo
minimo de transigdo” (CHANG, 2003, p. 124) tende a implicar em falhas no
processo de adaptacdo e custos muito elevados e ndo corresponde a forma
como essas instituicdes foram implantadas nos proprios paises desenvolvidos,

onde foram fruto de evolugéo gradual.

E evidente que os paises em desenvolvimento ndo podem se in-
serir no contexto global se ndo se adaptarem a tal l6gica, mas isso deve ocor-
rer com base em uma perspectiva histérica. Dessa forma, tomando-se como
base o Estado historico e ndo o Estado atual dos paises desenvolvidos, “os
paises em desenvolvimento podem aprender com as experiéncias daqueles
sem ter que pagar o custo do desenvolvimento de instituicdes novas (uma das

poucas vantagens de ser retardatario)”. (CHANG, 2003, p. 126).

Nesse sentido nos parece bastante evidente a ineficacia, para fins
de aprimoramento da Administracdo Publica e de auxilio na promocao de de-
senvolvimento econdmico e social, em um pais ainda pobre, com baixo desen-
volvimento cientifico e tecnolégico e com dificuldades na area da educacéo
basica, de um sistema de controle que atue fundamentalmente por meio de
veto e puni¢do, que tenha por foco a irregularidade, e que sobreponha os mé-

todos as metas.

7

Nesse modelo o discurso do desenvolvimento ndo é refutado,
mas a ele se impdem condi¢bes que ou o inviabilizam ou o paralisam, o sus-

pendem estrategicamente, em nome de valores supostamente superiores, que
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beiram o sagrado, como o “império da lei” e o “combate a corrupgédo”, em nome
dos quais se mantém elevados niveis de desigualdade e trava-se o desenvol-
vimento econdmico, cientifico e tecnoldgico. Pode-se aplicar ao sistema de
controle externo a mesma critica que Chang (2003, p. 141) faz a apologia enfa-
tica, no discurso contemporaneo pela “boa governang¢a”, a um Judiciario inde-
pendente: a falta de legitimidade democratica, a qualidade dos julgamentos ndo
apenas sob a otica da legalidade, mas do ponto de vista dos beneficios reais
gue sua acao traduz para a sociedade e ainda o custo que o sistema impde a

sociedade.

Sem nos aprofundarmos em uma discussao conceitual sobre o
desenvolvimento econdmico, mas apenas de modo a situar a atuacédo do sis-
tema de controle externo nesse processo, € pressuposto que lhe condiciona a
capacidade de producdo de bens transacionaveis (comercializaveis internacio-
nalmente) de alto valor agregado (industrializados com elevada sofisticacao
tecnoldgica) e diversificados. Em sintese:

Séo ricos e desenvolvidos aqueles paises capazes de produzir e
vender no mercado mundial bens complexos e sofisticados. Sao po-
bres aqueles apenas capazes de produzir e vender coisas simples e
rudimentares. Por isso o desenvolvimento econémico pode também
ser entendido como a capacidade de uma sociedade de conhecer e
controlar técnicas produtivas, especialmente nos mercados mundiais
mais relevantes (0 que 0s economistas chamam de bens transacio-
naveis). (GALA, 2017)

A aquisicao dessa capacidade produtiva ocorre em etapas, sendo
uma classificacdo que se aplica ao caso brasileiro a de Walt Whitman Rostow,

gue elenca cinco estagios:

1) A sociedade tradicional, predominantemente agraria e com baixa
renda per capita;

2) O de formagédo de pré-requisitos, ainda caracterizado por “atitudes
e técnicas produtivas de caracter tradicionais”, mas no qual ha um
crescimento da taxa de acumulagdo de capital em relagdo a de
crescimento populacional, qualificacdo da mé&o de obra especiali-
zada em grande escala, aumento da produtividade com excedentes

agricolas e extrativistas, que financiardo a expanséo industrial e
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grandes investimentos em infraestrutura logistica, energética e so-
cial. Para alguns autores esse estagio se mescla a etapa seguinte;

3) A “decolagem” (ou “arrancada”), etapa crucial que dura em torno de
duas décadas, na qual “um processo de crescimento continuo se
institucionaliza na sociedade”, a taxa liquida de investimento ultra-
passa 10% da renda nacional, ha uma diversificagdo da industria
produtora de bens duraveis e a emersdo de institucionalidades
promotoras do desenvolvimento;

4) A fase de amadurecimento do crescimento autossustentavel, que
dura em torno de quatro décadas durante as quais os setores que
mais desenvolveram durante a etapa anterior difundem a alta tec-
nologia para outras areas, consolidando uma condi¢cdo econdémica
na qual pode-se decidir pela producdo de qualquer tipo de bem e

5) O consumo de massa, etapa que se caracteriza por renda per capi-
ta elevada, superacdo das demandas por alimentacdo e moradia,
com demandas por bens duraveis e servicos de alta tecnologia e
uma opcao politico-econébmica por bem-estar e seguranca social.
(ROSTOW apud MAIA, 2016).

Ainda que esses estagios ndo sejam firmemente delimitados e se
interpenetrem, que exista a possibilidade de alguns setores estarem em esta-
gios diferentes de outros e que o conceito de desenvolvimento ndo seja univer-
sal, a descricdo € bastante valida no que se refere a carateristicas gerais e,
especialmente, do carater estruturante das fases 2 e 3, indicativos de que a
superacdo dessas etapas deve ser objeto de atencédo especial do establish-

ment internacional. Ou seja, esse é 0 momento de se “chutar a escada”.

O Brasil em razao da forte dependéncia da producdo agricola e
extrativista, da ainda incipiente producdo de bens de maior valor agregado, de
sua condicéao de exportador de commodities, de sua renda per capita mediana,
situa-se de maneira geral no segundo estagio, buscando ainda formar os pré-
requisitos para o desenvolvimento. Todavia a condicdo de avancgos e retroces-
sos do pais pode ser mais precisamente definida como de oscilagéo entre as
fronteiras com o primeiro estagio (as caracteristicas de uma sociedade tradici-

onal se evidenciam, por exemplo, na atual e intempestiva discussdo sobre a
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posicdo do Governo Federal no sentido de flexibilizar a fiscalizagdo ao trabalho
escravo®) e o terceiro (com a ainda incipiente diversificacdo na industria de

bens duréaveis).

Dada essa realidade recentemente se procurou produzir, com 0
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), iniciado em 2007, e outras
iniciativas do Governo Federal, um avan¢o mais incisivo para o terceiro estagio,
com a fixacdo de pré-requisitos. S&o indicadores exemplificativos desse movi-

mento:

a) O financiamento governamental para formacéo bruta de capital fi-

x0%:

Nos anos 2000, principalmente a partir do governo Lula da Silva, o
crescimento econdémico, timido, porém mais dindmico do que os das
décadas de 1980 e 1990, teve como peculiaridade o processo de re-
distribuicdo de renda, ou, pelo menos, a queda do indice de Gini [...].
Ademais, a recuperacdo econdmica a partir de 2004 foi puxada, ini-
cialmente, pelo boom de commodities, bem como pela expanséo da
taxa de investimento decorrente da implementacdo do Programa de
Aceleracéo do Crescimento (PAC), em 2007.

Todavia, os efeitos da crise do subprime foram acentuados sobre a
economia brasileira, devido a abrupta e forte reversdo nos fluxos de
capitais externos e a desaceleracdo no mercado de crédito domesti-
co, ocasionando, assim, uma forte reducdo do consumo e, principal-
mente, dos investimentos. [...].

O Governo, na ocasido, agiu de forma rapida e sinalizou claramente
0 objetivo de adotar politicas (fiscal, cambial e crediticia) anticiclicas

8 V.g.: GELANI, F. Analogias com trabalho escravo revelam distanciamento de autoridades
com realidade do pais. Jornal do Brasil, publicado em 12/11/2017. Disponivel em:
<http://www.jb.com.br/pais/noticias/2017/11/12/analogias-com-trabalho-escravo-revelam-
distanciamento-de-autoridades-com-realidade-do-pais/>. Acessado em 12/11/2017.

MENDONCGCA, H.; OLIVEIRA, R. Entenda as novas regras que reduzem o combate ao trabalho
escravo. El Pais - Brasil, Sdo Paulo, publicado em 20/10/2017. Disponivel em:
<https://brasil.elpais.com/brasil/2017/10/19/politica/1508447540_501606.htmI>. Acessado em
12/11/2017.

AMORIM, F.; AMARAL, L.; BIANCHI, P. Ministra do STF suspende portaria que alterava crité-
rios para trabalho escravo. UOL — Noticias, Brasilia, publicado em 24/10/2017. Disponivel em:
<https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2017/10/24/ministra-do-stf-trabalho-
escravo.htm>. Acessado em 12/11/2017.

% |ndicador de quanto as empresas aumentaram os seus bens de capital, ou seja, aqueles
bens que servem para produzir outros bens. Indica se a capacidade de produgédo do pais esta
crescendo e também se os empresarios estdo confiantes no futuro. Fonte: WOLFFENBUTTEL,
A. O que é? - Formacao Bruta de Capital Fixo. Ipea, Brasilia, publicado em 01/10/2004, ano
1, ed. 3. Disponivel em:
<http://ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2045:catid=28&Ite
mid=23>. Acessado em 03/10/2018.



http://www.jb.com.br/pais/noticias/2017/11/12/analogias-com-trabalho-escravo-revelam-distanciamento-de-autoridades-com-realidade-do-pais/
http://www.jb.com.br/pais/noticias/2017/11/12/analogias-com-trabalho-escravo-revelam-distanciamento-de-autoridades-com-realidade-do-pais/
https://brasil.elpais.com/brasil/2017/10/19/politica/1508447540_501606.html
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2017/10/24/ministra-do-stf-trabalho-escravo.htm
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2017/10/24/ministra-do-stf-trabalho-escravo.htm
http://ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2045:catid=28&Itemid=23
http://ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=2045:catid=28&Itemid=23
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para evitar uma deterioracdo mais drastica das expectativas, logran-
do éxito na recuperacdo econbmica no segundo semestre de 2009.
[...]

Em particular, o crescimento da FBKF e do consumo privado contri-
buiram para a recuperacdo da economia, restaurando a confianca
dos agentes e a ampliacdo do nivel de utilizagdo da capacidade ins-
talada da industria, o que fez o investimento crescer de 17% do PIB
(1° trimestre de 2009) para 20,5%, no terceiro trimestre de 2010.

[...]

A relacéo entre a FBKF [Formacé&o Bruta de Capital Fixo] real, o sal-
do de crédito ao setor privado como percentual do PIB e a taxa real
anual média de juros (SELIC) pode ser vista no Grafico 4. Ha4 uma
fortissima relac@o entre a razdo crédito/PIB e o investimento real,
como esperado pela teoria keynesiana.

[.]
Grifico 4
FBKF (eixo esquerdo) em R$ milhdes de 2013, crédito ao setor privado como % do PIB
(eixo direito) e Taxa SELIC (eixo direito) no Brasil (1994-2013)

1.000.000 80%
800.000

/>/ s0%
800.000

700.000 ‘\ 'Z
\ //" 40%
600.000 \ /
500.000 i 30%
/< I /
400.000 - — - >

300.000

20%

200.000

100.000

o} 0%
1004 1005 10068 1007 1008 1000 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

[ =———FBKF Real _—+~—Crédita/PIB___----- Selic Real |

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados do Ipeadata (2015) e do BCB (2015).

(MALDONADO FILHO, E.; FERRARI FILHO, F. e MILAN, M., 2016,
p. 432-433 e 447).

b) O aumento no nimero de alunos no ensino superior e 0s investi-
mentos em pesquisa sdo indicativos dos esforgcos em qualificacao
de méo de obra especializada:

[...] houve um notavel aumento da Matricula no Ensino Superior

(Presencial e a Distancia) por Género entre 2000 e 2012. O Gréfico
48 mostra a evolugéo desses dados.
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Grafico 48: Brasil - Matricula no Ensino Superior por género 2000 - 2012
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Fonte: MEC/Inep/Deed.

(BRASIL. Ministério da Educacéo, 2014, p. 57).

A evolucéo dos investimentos em bolsas e em fomento a pesquisa

sédo demonstrados no grafico 2:
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Elaboracéo pelo autor.
Fonte: CNPQ

Grafico 2 — Evolugéo dos investimentos em bolsas e fomento a pesquisa

O aumento da producédo de grdos € um dos indicadores possiveis
do aumento da producao rural, conforme indicado no grafico 3:
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Gréfico 3 — Evolucdo da producéo total de gréos
em toneladas por safra
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d) O aumento na producédo de petréleo e gas natural, demonstrados
no grafico 4, sdo indicadores dos esforcos para reestruturagéo e
melhorias no setor energético, relevante tanto/ do ponto de vista da
infraestrutura, propriamente, quanto do avango tecnolégico, com o
dominio da tecnologia para extracdo em aguas profundas (camada

do pré-sal, descoberta em 2006):
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Fonte: ANP

Grafico 4 — Producédo de petréleo e gés natural
em milhGes de metros cubicos

e) Os investimentos em infraestrutura de transportes, conforme gréfi-

co 5:
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Elaborado pelo autor com base nos dados levantados por Campos Neto
(2014)

Grafico 5 — Investimentos em infraestrutura de transporte
Evolugao do total (publico e privado) por modal em R$ bilhfes

Assim sé&o identificaveis diversas iniciativas e resultados represen-

tativos do processo de construgéo de requisitos para o desenvolvimento nacio-
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nal a partir de 2003. A maior ou menor consisténcia de um programa desse tipo
dependeria de um pacto interinstitucional em torno do desenvolvimento. Nesse
pacto o papel do sistema de controle deveria estar associado a garantia de que
os resultados esperados pela sociedade possam ser atingidos por meio da
acao dos atores envolvidos na producédo. Um controle essencialmente integra-

do & busca por resultados.

E interessante se observar como no inicio do maior ciclo de de-
senvolvimento do pais, na Constituicdo de 1934, previu-se a necessidade de
que o controle atuasse justamente com esse viés, como um dos “Orgdos de
Cooperacao nas Atividades Governamentais”, em evidente tentativa de se des-
locar a acdo dessa burocracia do exercicio do veto para uma forma mais cola-
borativa em relacdo ao desenvolvimento nacional. Entretanto a compreenséao
de que a natureza desse sistema seria incompativel com essa logica de coope-
racdo, simbolizada no episédio da rejeicdo das contas de 1936, houve uma
inflexdo radical na Constituicdo de 1937 que esvaziou as atribuicdes desse sis-
tema. Coincidentemente o pais experimentou seu maior ciclo de crescimento

nessa fase:

As politicas getulistas somadas ao plano de metas criaram o maior
periodo de crescimento da histéria do pais, quase 30 anos. A Petro-
bras, CSN, BNDES e tantos outros marcos do Brasil foram criados
nessa fase. O plano de metas de JK langou as bases de infraestrutu-
ra rodoviéria, ferroviaria e energética que usamos até hoje. A cons-
trucdo de Brasilia iniciou a integracdo da regido central do pais com
o arco litordneo das cidades da época colonial. (GALA, 2016).

Também é relevante a previsdo, na Constituicdo de 1946 (artigo
24), da possibilidade de criacdo de 6rgdos de assisténcia técnica a municipios,
concretizada ja na fase final desse grande ciclo de desenvolvimento, a partir de
proposta surgida em 1954, em congresso realizado em Fortaleza, com a cria-
cdo do Conselho de Assisténcia Técnica aos Municipios do Ceara, incumbido
de colaborar e prestar assisténcia em estudos, no planejamento e na execugcéo
de programas municipais. Posteriormente esse conselho técnico foi substituido
pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Ceara, processo concluido em

1992, ja na vigéncia da atual constitui¢ao.
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O segundo ciclo de desenvolvimento econdmico ocorreu, com
agravamento substancial das desigualdades sociais, durante o governo militar
(GALA, 2016), e também com um sistema de controle combalido.

Quando o pais volta a crescer no inicio dos anos 2000, o “terceiro
grande ciclo de crescimento da economia brasileira” (GALA, 2016) se inicia sob
um sistema de controle bem estruturado, em moldes preconizados pelo esta-
blishment do “consenso de Washington”, e com atuagao focada essencialmen-
te na identificacdo de irregularidades. Do ponto de vista da promocao do de-
senvolvimento nacional & evidente a ineficacia desse modelo, de um controle
rigoroso que busca punir as falhas que ocorrem no seio de uma burocracia em
estruturacdo. Inversamente, é clara a eficacia desse modelo na contencédo do
desenvolvimento, na reducdo de seu ritmo e na dispersdo das energias desti-

nadas ao processo.

3.6. A Relacdo com a Midia

A relagéo do sistema de controle com a midia se d4 de modo a
promover o fortalecimento controlado da institucionalidade publica encarregada
da contencdo do desenvolvimento e garantir a aceitacdo desse processo pela

opinido publica e por setores socialmente influentes.

Cientes de sua importancia na opc¢ao feita pelo sistema de contro-
le de se tornar conhecido e institucionalmente fortalecido junto & opinido publi-
ca, as empresas de midia, por meio da divulgacao sistematica de determinados
assuntos e da divulgacdo de posicbes intermediarias (anteriores a deciséao fi-
nal) de areas técnicas, pressionam esses 0rgdos a tomada de decisbes em
determinados sentidos. Ou seja, em um processo cujo tema vem sendo abor-
dado na midia sob determinado enfoque, e no qual uma posi¢cdo de auditoria
anterior a apresentacao de justificativas € vazada e divulgada em diversos vei-
culos de comunicagdo como se fosse a “opinido oficial” do érgéo, impdes res-

tricbes a independéncia necessaria ao julgamento.

A reiteracdo desse processo ajuda a construir na sociedade uma

opinido pasteurizada, de modo que o processo de aquisicdo de musculatura
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institucional pelos Tribunais de Contas se fortalece ndo apenas com a divulga-
céo de suas acgles, mas com a divulgacédo de determinadas acdes em sintonia

com o que as empresas de midia consideram de seu interesse.

Assim, a midia estabelece uma relacdo com o sistema de controle
em que o pauta e pressiona a focar determinadas acdes e tomar determinadas
decisfes, divulga essas acoes e decisdes promovendo o reconhecimento soci-
al do sistema e ao mesmo tempo o tornando refém desse processo e constroi o

discurso a ser assimilado na formacao de uma tendéncia a unanimidade.

Como esse processo interfere negativamente nas expectativas da
sociedade ao limitar o desenvolvimento, faz-se necesséaria a desambiguacao
desse quadro, 0 que se baseia em quatro pontos: desagregar a relacdo logica
entre exercicio de poder e responsabilidade (o sistema de controle exerce o
poder de fiscalizacdo, mas nédo tem responsabilidade sobre os resultados); su-
pervalorizar as questdes relativas a governanga em detrimento dos resultados
do governo; conferir baixa visibilidade aos problemas sociais e promover o des-
locamento do processo avaliativo dos espagcos democraticos para 0s tecnocra-

ticos.

3.6.1. Poder sem Responsabilidade

Um primeiro aspecto dessa desambiguacéo € a desintegracdo da
relagdo evidente e natural entre exercicio de poder e responsabilidade. A rigor,
o exercicio do poder implica em responsabilidade do agente, enquanto pessoa,
ou do sistema que o exerce. O fortalecimento de um sistema que atua sobre o
desenvolvimento presume, dessa forma, a responsabilizacdo desse sistema,

nos limites de sua atuacao, pelos resultados alcangcados nesse processo.

Analisando as relacdes de controle na Administracao Publica, Ana
Claudia Piquet (2006, p. 11) descreve que em sua pesquisa identificou que
gestores se ressentem de maior apoio dos auditores e que a responsabilidade
pelos resultados de programas deve ser compartilhada por todos, a partir da
consideracéo de que a Administracdo Publica é um grande sistema organizaci-

onal comprometido com a qualidade do servico publico. Outros argumentos,



160

utilizados por gestoras entrevistadas, foram os de que “a responsabilizagdo é
um dos pré-requisitos da administragéo gerencial” e de que todos deveriam ser
responsabilizados pelos resultados, sendo “muito comodo apontar falhas”. Ja
os auditores, encarregados da fiscalizacdo, obviamente, ndo concordam com
sua responsabilizacédo, a ndo ser no que diz respeito a elaboracéo do relatorio
de auditoria. Os argumentos passam pela independéncia que deve ter a audito-
ria (que colidiria com a responsabilizacdo); pela subjetividade e pela possibili-
dade de opinides diversas sobre um mesmo ponto, entre auditores, de modo
que nao havendo “uma unica melhor forma de fazer” ndo ha como responsabi-

lizar o auditor (idem, pp. 72-75).

Exemplo dessa assimetria no processo de responsabilizacao foi a

"0 com dez

paralisacdo das obras do conjunto habitacional “Cidade do Povo
mil habitacBes, em Rio Branco, capital do Acre, determinada pelo TCU em de-
cisdo cautelar de 04/06/2013, a partir de representacdo do Ministério Publico
datada de 18/01/2013. O cerne da representacao dizia respeito a adocdo de
credenciamento® ao invés de licitacéo, ao critério de classificacéo das constru-
toras baseado em andlise de risco, com o que a auditoria do TCU n&o concor-
dou. Um dos argumentos que sustentou a paralisacdo da obra foi a informacao
da regional do TCU no Acre de que as obras ainda ndo haviam sido iniciadas.
Notificado, 0 Governo do Acre esclareceu que as obras ja estavam em estagio
avancado, juntando fotos, e que sua paralisacdo implicaria em prejuizos ambi-
entais, urbanisticos, sociais e econémicos, com o que foi revogada a paralisa-
cédo, em 26/06/2013. Portanto, entre a representacdo e a paralisacdo da obra
decorreram quase cinco meses, que nao foram suficientes para que a auditoria
constatasse que as obras estavam em andamento. Entre a suspensdo da obra
e sua retomada, decorreram 22 dias, 0 que evidencia que uma visita prévia a
obra ou a solicitacdo de informacdes ao Governo do Acre teriam evitado a me-
dida.

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo TC 1007/2013-0. 22/11/2017. Disponiveis
em: <https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?p1=1007&p2=2013&p3=0>. Acessa-
do em 05/11/2017.

°! Sinteticamente, é uma forma de inexigibilidade de licitagéo por inviabilidade de competicéo,
guando se convidam varias interessadas que se credenciam para realizarem o objeto contrata-
do a um preco pré-fixado, de modo que nao ha, tecnicamente, licitagdo (disputa por lances).
Esse tipo de contratacdo se baseia no caput do artigo 25 da Lei 8.666/1993.
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A paralisacéo da obra foi divulgada pela midia sob um enfoque de
gue 0 governo procurava se isentar da responsabilidade pelas irregularidades
conferindo um carater politico a representacdo, em matéria com o titulo: “A
Culpa é da Oposicao”®.

Nesse tipo de situacdo ndo ha qualquer consequéncia para a au-
ditoria ou para os ministros do TCU, que tomam as decisdes. Os prejuizos com
desmobilizacdo das equipes de trabalhadores, seguranca da obra, perdas de
servicos de terraplanagem em razédo de chuvas ou situacdes similares, atrasos
na fruicdo do bem, por exemplo, ndo sdo dimensionados e nem considerados

na suspensao, com os quais o Estado deve acabar arcando.

O problema dessa logica de responsabilizacdo assimétrica (ape-
nas a do gestor pode gerar multas, perda de cargo e ressarcimento) € a incon-
sequéncia que acaba por contaminar o processo de auditoria. A acusacao in-
fundada, a critica mal feita, a recomendacado incompetente ndo geram conse-
guéncias ao auditor, que acaba interpretando o processo de auditoria como um

“direito”.

Ocorre que a sucessao de eventos similares e a reiterada critica
de gestores, juristas e estudiosos tende a evidenciar a ineficacia do sistema de
controle, provocando a sensacédo social de que também ele deve ser respon-
sabilizado pelos insucessos da administracdo que controla. Esse desgaste
ocorrerd com intensidades e em momentos diferentes de acordo com os atores
que analisam a atuacao do controle, sendo que os mais préximos, mais qualifi-
cados tecnicamente e mais comprometidos com o processo de desenvolvimen-

to identificam melhor a relacdo de responsabilidade.

Dessa forma, no curto prazo a auséncia de resultados pode ser
relevada, mas no médio e longo prazos a imputacao de responsabilidade tende

a ser inexoravel.

%2 VENICIOS, M. A culpa é da oposicdo. Ac24horas, Rio Branco, 06/06/2013. Disponivel em:
<https://www.ac24horas.com/2013/06/06/cesar-messias-culpa-oposicao-por-pedido-de-
embargo-de-obras-da-cidade-do-povo/>. Acessado em 10/11/2017.
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Ocorre que a funcionalidade do sistema do controle € historica e
essencialmente mais atrelada ao establishment neoliberal do que ao corpo so-
cial do pais, pelo qual, todavia, deve ser reconhecido como integrante funda-
mental da institucionalidade democratica. Assim, ha a necessidade de se equi-
librar a funcionalidade real (contencdo do desenvolvimento) e a funcionalidade
formal (bons resultados para a sociedade), o que depende do equilibrio entre a
duracdo do ciclo de a¢Bes governamentais de viés desenvolvimentista e do
“prazo de validade” da imunidade do sistema em relacdo a responsabilizagao

social.
Piquet, em 2006, percebeu o seguinte:

A auditoria de legalidade ndo vem atingindo os resultados esperados
pela sociedade, apresentando baixo valor agregado. Os auditores se
sentem insatisfeitos com a falta de efetividade de seu trabalho, e os
gestores tém receio da auditoria e consideram os auditores um grupo
antagonico. Por outro lado, a imprensa vem divulgando uma série de
irregularidades no servigo publico, grandes somas de recursos des-
viados, pessoas denunciadas, enfim, a sociedade se pergunta onde
estava 0 controle que ndo evitou que essas irregularidades aconte-
cessem. As criticas vém de todos os lados. (PIQUET, 2006, p. 86).

Como se constata, a autora identifica a ameaca de uma respon-
sabilizacao social sobre o sistema de controle decorrente da auséncia de resul-
tados. H4, inclusive, uma cobranca interna dos préprios auditores no mesmo
sentido. Nao ha contradicdo entre essa cobranca e a atuacdo do sistema na
contencao do desenvolvimento, pois como explicado no subtitulo “3.1 — Do Es-
tado Moderno ao Estado Contemporéaneo”, essa adesao “independe de qual-
quer decisdo desse corpo burocratico, mas do acoplamento automético que
decorre do processo historico”, sendo mesmo imune a eventuais dissengdes.
Todavia a percepcao da autora nos parece se limitar a questdo das irregulari-

dades (“onde estava o controle que nao as evitou?”).

Em razdo dessa compreensao, propde um agravamento da res-
ponsabilizagdo, defendendo uma “auditoria de resultados” ndo focada na pro-
mogao de resultados, mas na ideia de que, “se ndo cumprir metas, o gestor
deve ser responsabilizado, objetivamente”. De maneira simplificada, a “respon-
sabilidade objetiva” é a “responsabilidade sem culpa”, conceito que faz sentido

em determinadas relacfes civis, como por exemplo na exploracdo de uma ati-
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vidade econdmica® ou mesmo na relacgéo entre Administracdo Publica e Admi-
nistrados, mas sempre nesse sentido de exercicio de atividade. Nao ha funda-
mento logico para a responsabilizacdo objetiva de um servidor publico porque
determinadas metas nao foram atingidas, o que, inclusive, encontra amparo na

Constituicdo Federal®.

Segundo a autora o auditor deveria também ser responsabilizado
“objetivamente” por falhas técnicas, pela qualidade do trabalho e do planeja-
mento e pela metodologia utilizada. Embora use o termo “responsabilidade ob-
jetiva” a caracterizacdo remete a responsabilidade subjetiva decorrente de cul-

pa por impericia, 0 que mantém a assimetria.

Nos parece inegavel, porém, que o trabalho de Piquet propde um
avanco significativo nas relacées entre controle e gestdo quando propde que o
termo accountability deve estar associado a “imposigéo, pelo sistema, de visibi-
lidade e transparéncia, um sentimento interiorizado de que cada um faz parte
da solucéo, ou seja, trata-se da responsabilidade subjetiva assumida interior-

mente pelo auditor e gestor perante os cidadaos” (2006, p. 10)

A desintegracdo da relacdo entre poder e responsabilidade se da,
assim, justamente, pela construcdo de um discurso em que a sociedade é sa-
tisfeita ndo na medida em que suas demandas sao atendidas, mas na medida
em gue pessoas sao punidas por isso. Assim, a um s tempo desvincula-se a
atividade do controle dos resultados efetivos em prol da sociedade e inibem-se
as atividades de gestdo, produzindo-se na sociedade o desejo por penaliza-
¢des ao invés do desejo de melhorias nos programas.

O sistema de controle ndo se apresenta, desse modo, funcional
aos interesses da sociedade, mas solidario com ela em suas mazelas, asseme-

Ihando-se a um “porta voz” da sociedade na medida em que traduz a indigna-

% por exemplo, se um passageiro de dnibus sofre uma lesdo por acidente durante o percurso,
a empresa de transporte de passageiros € responsabilizada objetivamente, mesmo que nao
haja culpa de seus agentes, 0 que encontra sustentagéo légica no fato de que, ao explorar a
atividade, submeteu-se aos riscos do negdécio, podendo incorporar os danos dai existentes em
uma avaliagdo de riscos incluida no preco.

% Art. 37, § 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servicos publicos responderao pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsével nos casos de dolo ou

culpa. (g.n.).
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cao social por meio de “protestos qualificados” pelo conteudo punitivo. Nas pa-
lavras de Renato Janine Ribeiro, “o protesto expressa a liberdade, o poder exi-

ge a responsabilidade” (2017, p. 11).

O Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, por exemplo, es-
timula essa conduta com o programa “Fiscalize com o TCESP”, em que se dis-

ponibiliza um aplicativo para que o cidaddo apresente denuncias.

19/10/17 — SAO PAULO — A atuac&o dos cidaddos brasileiros em re-
lac&o a fiscalizagdo do uso do dinheiro publico cresceu quando com-
parada a 2016. O aplicativo ‘Fiscalize com o TCESP’, do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP) ja atingiu, este ano, 732
dendncias, o que representa um aumento de 233% em relagdo as
220 ocorréncias registradas no ano passado®.

Os portais dos Tribunais de Contas dos Estados divulgam julga-
mentos com puni¢cdes que sdo repercutidas pela midia e, posteriormente, a
matéria que saiu na midia € repercutida pelo Tribunal de Contas, como por

exemplo:

No site do TCE-SP®:

Tribunal pleno analisa 43 processos da Ordem do Dia

23 TC-000515/026/14 Municipio: Ribeirdo Preto.

Prefeito(s): Darcy da Silva Vera e Mario Vieira Sampaio Filho.
Exercicio: 2014.

Em Julgamento: Reexame do Parecer da E. Segunda Camara, em
sessao de 29-11-16, publicado no D.O.E. de 27-01-17.

Resultado: CONHECIDO. NAO PROVIDO.

No site “G1”, do grupo Globo®":

Em reexame, TCE reforga rejeicdo de contas da Prefeitura de Ri-
beirdo Preto em 2014

% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Aplicativo ‘Fiscalize com o
TCESP’ recebe 732 denuncias este ano. Sdo Paulo,19/10/2017. Disponivel em:
<http://www4.tce.sp.gov.br/6524-aplicativo-fiscalize-com-tcesp-recebe-732-denuncias-este-
ano>. Acessado em: 13/11/2017.

% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Tribunal pleno analisa 43 pro-
cessos da Ordem do Dia. Sdo Paulo, 10/11/2017. Disponivel em:
<http://www4.tce.sp.gov.br/6524-tribunal-pleno-analisa-43-processos-ordem-dia>.
Acessado em 13/11/2017.

% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. Em reexame, TCE reforca rejei-
¢do de contas da Prefeitura de Ribeirdo Preto em 2014. Disponivel em:
<https://gl.globo.com/sp/ribeirao-preto-franca/noticia/em-reexame-tce-reforca-rejeicao-de-
contas-da-prefeitura-de-ribeirao-preto-em-2014.ghtml>. Acessado em 13/11/2017.



http://www4.tce.sp.gov.br/6524-aplicativo-fiscalize-com-tcesp-recebe-732-denuncias-este-ano
http://www4.tce.sp.gov.br/6524-aplicativo-fiscalize-com-tcesp-recebe-732-denuncias-este-ano
http://www4.tce.sp.gov.br/6524-tribunal-pleno-analisa-43-processos-ordem-dia
https://g1.globo.com/sp/ribeirao-preto-franca/noticia/em-reexame-tce-reforca-rejeicao-de-contas-da-prefeitura-de-ribeirao-preto-em-2014.ghtml
https://g1.globo.com/sp/ribeirao-preto-franca/noticia/em-reexame-tce-reforca-rejeicao-de-contas-da-prefeitura-de-ribeirao-preto-em-2014.ghtml
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G1- Ribeirdo e Franca: Em reexame, TCE reforca rejeicdo de contas
da Prefeitura de Ribeirdo Preto em 2014

No site do TCE-SP%:

TCE na Midia

G1- Ribeirdo e Franca: Em reexame, TCE reforca rejeicdo de
contas da Prefeitura de Ribeirdo Preto em 2014

Segue link para a matéria no site “G1”.

Na matéria jornalistica informa-se que “Esta é a quarta prestacao
de contas do governo Darcy a ser rejeitada pelo TCE. Anteriormente, j& tinham
sido reprovados os orcamentos executados em 2010, 2012 e 2013”, o que evi-
dencia a ineficacia do sistema de controle na prevencdo ou correcao de pro-
blemas, mas o texto mantém o foco nas irregularidades e puni¢cdes a Prefeita,

inclusive por outras questdes, na esfera judicial.

Assim o TCE-SP, por exemplo, “cumpre” sua missao institucional
de “fiscalizar e orientar para o bom e transparente uso dos recursos publicos

em beneficio da sociedade” rejeitando reiteradamente as contas.

3.6.2. Opcéo pela Corrupcéao

A materializagdo dessa desintegracdo do binbmio “poder-
responsabilidade” se da pela construgdo de um discurso segundo o qual o
“problema nacional” esta ligado a corrupcdo e somente se resolve com base
em uma agado cada vez mais rigorosa dos sistemas de controle, em sentido
amplo (Tribunais de Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario), no sentido
de uma tolerancia cada vez menor com quaisquer desvios de conduta em rela-

cao aos protocolos, por sua vez cada vez mais rigidos.

Como ja vimos em capitulos anteriores, a critica a corrupgao foi
utilizada como argumento para promocao do golpe militar de 1964 e, no inicio

da década de 1980, para enfraquecer esse mesmo regime. O mesmo passou a

% TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. G1- Ribeirdo e Franca: Em ree-
xame, TCE refor¢a rejeicdo de contas da Prefeitura de Ribeirdo Preto em 2014. Sdo Paulo,
13/11/2017. Disponivel em: <http://www4.tce.sp.gov.br/6524-g1-ribeirao-e-francaem-reexame-
tce-reforca-rejeicao-contas-prefeitura-ribeirao-preto-2014>. Acessado em 13/11/2017.



http://www4.tce.sp.gov.br/6524-g1-ribeirao-e-francaem-reexame-tce-reforca-rejeicao-contas-prefeitura-ribeirao-preto-2014
http://www4.tce.sp.gov.br/6524-g1-ribeirao-e-francaem-reexame-tce-reforca-rejeicao-contas-prefeitura-ribeirao-preto-2014
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ocorrer quando, apos o governo de Fernando Henrique Cardoso, concluido em
2002, o pacto em torno do “consenso de Washington” se arrefeceu, com medi-
das governamentais pela retomada do crescimento nacional e reducao das de-

sigualdades sociais.

Dois pontos sédo fundamentais, aqui: o primeiro € o de que nao se
pretende negar a participacdo dos governos que se seguiram a fase neoliberal
em atividades de corrupcao, reconhecendo-se sua responsabilidade tanto na
participacdo direta quanto na adocdo de uma postura que separou a questao
ética das questdes econdmicas e sociais, 0 que ajudou a construir e a fortale-
cer a tese do combate a corrup¢do como grande questdo nacional; o segundo
€ o0 de que nao se pretende negar a importancia do combate e da prevencédo a
corrupcdo, mas compreendé-la também como consequéncia e ndo apenas co-
mo causa e, muito menos como principal causa, do subdesenvolvimento e da

desigualdade.

Com relagédo ao primeiro ponto, nos valemos da experiéncia do
ex-Ministro da Educacado da presidenta Dilma Roussef, Professor Renato Jani-

ne Ribeiro, que no capitulo 9 de “A boa politica” (2017, p. 104-105) discorre:

Entre sua fundacéo, em 1980, e seus primeiros tempos na pre-
sidéncia da Republica, o Partido dos Trabalhadores (PT) se be-
neficiou — e também sofreu — de uma imagem fortemente ética.
Essa imagem |he conferia um prestigio, um sucesso de estima
gue poucos partidos tiveram no pais. Mas também o prejudica-
va. Era visto como defensor de causas utdpicas. [...] A muitos
incomodava que ele, por exemplo, ndo se aliasse a partidos
mais moderados, como o PSDB ou o PMDB, porém essa irrita-
¢cao se traduzia mais ou menos como uma pergunta: precisa
ser tdo ético assim? Nao pode fazer acordos? Em suma, ques-
tdo, no caso do PT, ndo é que fosse pouco ético — € que era
ético demais. A tal ponto que elegé-lo seria um risco. [...].

O fator ético era essencial ha imagem o PT. Consistia em dois
pontos fundamentais: um, a dendncia da pobreza e da miséria
como elementos fortemente injustos da sociedade brasileira;
dois, 0 ataque a corrup¢do. Em seus momentos mais puros — e
ingénuos —, o partido parecia compartilhar uma crenca muito di-
fundida no Brasil, segundo a qual a razdo Unica de nossos ma-
les é a corrupcéo [...].
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Sabe-se que a corrupgdo tem um custo alto, porém ndo é so
ela que atrasa o desenvolvimento do pais. O dinheiro desviado
nao é suficiente para as tarefas de que precisamos.

Apbs ser derrotado em trés eleigcBes presidenciais com essa pos-
tura, o partido venceu a quarta fazendo “concessdes necessarias” para as
“‘mudancgas necessarias”. Adotou uma politica de aliangas, reduziu o radicalis-
mo econdmico, assumindo o respeito a contratos e a acordos internacionais
antes compreendidos como “lesivos ao pais” e transferiu o foco do marketing
politico de emocdes negativas, como a ira, para positivas, como a alegria. A
partir do primeiro governo do Presidente Lula da Silva houve “uma mudanca de
postura no partido que reduziu o alcance do tema ético”. (RIBEIRO, 2017, p.
104-106).

Com isso o discurso de que “tornar o Brasil socialmente justo se-
ria a mesma coisa que torna-lo eticamente honesto” se desfez. O fundamento
de que a injustica social € o problema que impede o pais de melhorar, o que
inclui, mas ndo se limita & questdo da corrupcao, se desfez quando o PT, pro-
movendo a inclusao social, passou a enfatizar a melhoria de vida, “mas nao

elaborou uma narrativa ética de suas politicas”.

Apébs escandalos de corrup¢ao minando a imagem do governo, na
campanha de 2006 a oposi¢cao pode “utilizar a ética como argumento contra o
PT”, o “que teria sido impossivel, meros quatro anos atras”, com o slogan “por

um pais decente, Alckmin para presidente” (idem, pp. 105-107.

A direita foi muito hébil na cartada ética. Ela se concentrou no
tema da corrupcdo. Em nenhum momento trouxe a baila a in-
clusdo social. Vimos que ética, para o PT na oposicdo, se
compunha do encontro da honestidade no trato do dinheiro pu-
blico com a justica social. A direita sabia que, se a inclusao so-
cial fosse o grande tema ético, ela perderia para 0s governos
petistas. Mas, como nem o proprio partido conferiu esse carater
a inclusado, as questdes morais e éticas ficaram todas no cam-
po da corrupgéo, no qual a direita conseguiu hegemonia. (idem,
p. 107).

Quanto a compreensado da corrup¢cdo como um dos problemas a
serem superados no pais, mas ndo como a “causa primordial” dos males brasi-

leiros, é oportuna a licdo de Jessé de Souza. Essa ideia se funda na viséo su-
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postamente critica de que o Brasil € vitima de um “mal de origem” fruto da he-
ranga patrimonialista portuguesa (SOUZA, 2009, p.99), em fungéo do que o
Estado seria conduzido sob uma “gestdo da politica baseada no interesse par-
ticular por oposicao ao interesse publico” (idem, p. 97). Todavia essa forma de
dominacdo, que em Weber decorre de uma compreenséao historica, e que se
identifica, por exemplo, em monarquias antigas, nao é compativel com o Esta-
do contemporéaneo, onde h4 o apartamento da politica como esfera autbnoma
da econbmica, com o “contexto de economia monetaria avancada” ou com o
“‘império, ainda que incompleto, do direito formal positivo como o do Brasil do
século 20” (idem, p. 111). Como para o publico leigo em geral “a complexidade
do funcionamento do Estado ou do mercado capitalista esta literalmente além
de qualquer entendimento”, assim como qualquer area técnica especializada

(“‘como a medicina e a engenharia”), essa formulacao € eficaz ao “travestir de
cientificidade’ percepcdes generalizadas no senso comum” (ibidem), além de
eliminar a percepcdo da responsabilidade social pelo subdesenvolvimento e

pela desigualdade.

E bastante clara a forma como essa interpretacéo dialoga com a
ideia do “poder sem responsabilidade”, ao mesmo tempo em que consegue
substituir, na burocracia do sistema de controle, uma perspectiva de conheci-
mento cientifico e especializado acerca dos problemas mais amplos do Estado,
pelo senso comum. Isso decorre tanto dos fatos de que a elaboracdo desse
discurso se vale de métodos cientificos extremamente eficazes e de que sua
aplicacdo é feita por uma midia profissional que disp6e de amplos recursos
(CHOMSKY, 2014, p. 14), quanto do processo de captura dessa burocracia
pelo ideéario neoliberal, por intermédio da midia que promove sua aquisi¢cao de
“musculatura institucional”. Desse modo, embora temas especificos sejam
abordados com profundidade técnica pelas auditorias, a “visédo geral” sobre os
problemas nacionais e sobre o fendmeno da corrup¢ao nado se distingue da que

tem a sociedade em geral.

E também bastante clara a funcionalidade ao neoliberalismo da
“tese patrimonialista” que, ao situar no passado o problema do pais, reduz a
percepcdo das causas, interesses, contradicdes e consensos injustos atuais,

que nao se ligam a esse “mal de origem”, funcionando como “muletas emocio-
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nais” que legitimam nossa condicéo social, expulsando “o mal num ‘outro’ abs-

trato e distante” que integra e controla o Estado.

E isso que explica, apesar de sua evidente fragilidade cientifi-
ca, a seducao da nocao de patrimonialismo entre nds, tornan-
do-a ndo apenas a categoria central das ciéncias sociais, mas
também do debate publico politico brasileiro ha quase oito dé-
cadas. (SOUZA, 2009, p. 114).

Assim a sacralizacdo do combate a corrupgéo e sua elevacdo ao
nacleo central das causas dos problemas nacionais se presta, na realidade, a
manter e ndo a superar privilégios, impossibilitando o reconhecimento e a atua-

cao sobre as causas reais do subdesenvolvimento:

O patrimonialismo € a nossa “ideologia” politica por exceléncia,
na medida em que ela nos explica o mundo de modo facil e co-
erente (a coeréncia ndo tem nada a ver com a verdade ou a
evidéncia de uma ideia) sendo, ao mesmo tempo, a melhor
maneira de manter privilégios arraigados entre ndés. Melhor
ainda, a tese do patrimonialismo permite defender privilégios,
ou seja, ser uma “ideologia conservadora” de iniquidades, ao
mesmo tempo em que da a impressao de ser “critica” da reali-
dade. A meu ver € precisamente esse “golpe de mestre” de ter
conseguido transformar uma ideia conservadora e que, na ver-
dade, assegura a permanéncia de privilégios injustos, com a
“aparéncia” de critica social, o que explica, a despeito de sua
fragilidade tedrica evidente, a extraordinéria longevidade e efi-
cacia dessa ideia entre n6s. Como foi e como € ainda possivel
se passar por avancado e critico quando se é conservador e
mesquinho?

Essa guestdo central nos leva a relacédo entre a tese do patri-
monialismo e o liberalismo brasileiro®. (SOUZA, 2009, p. 129).

Dessa forma, ndo se trata, refirmamos, de se negar a existéncia
de grupos internos ao Estado (politicos e burocratas) ou que com ele mantém
relacfes diretas (fornecedores) e que se aproveitam desse acesso para se

apropriarem do patrimbnio publico ou obter qualquer tipo de vantagem ilicita.

% No contexto, esclarece o autor:
Existem varios tipos de liberalismo. Nos Estados Unidos, por exemplo, chama-
se de ‘“liberais” precisamente aqueles, majoritariamente no partido democrata,
gue se preocupam em diminuir a também gigantesca desigualdade da socie-
dade americana. [...] Mas, no Brasil, o liberalismo tem um sentido e um lugar
preciso [...], o ideario do mercado em expansdo e das classes que ganham
com essa mesma expanséo (SOUZA, 2009, p. 129).
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Trata-se de dar a essa questédo a devida relevancia relativa e de se reconhecer
a supremacia da questdo da desigualdade e do subdesenvolvimento, enquanto
consequéncias da submissao da sociedade brasileira e de suas instituicdes aos

interesses liberais, aos quais sdo funcionais.

A ideia de que a “corrupgao” (em um sentido usualmente adotado
e muito mais amplo, de “falta de ética” na politica) € a causa das desigualdades
e do subdesenvolvimento € inerente a uma condi¢do na qual justamente os que
se beneficiam das desigualdades e do subdesenvolvimento € que definem o
que é corrupcao, excluindo da dimenséao ética a miséria, as injusticas sociais, a

0 subdesenvolvimento e a submissdo do Estado a interesses internacionais.

Por esse motivo, provavelmente, o principal indice de “medida da
corrupgcao” ndao mede a corrupgao (que na verdade nao é possivel de ser ade-
quadamente medida por ser clandestina), mas sua percepc¢ao, e € “elaborado
pela Transparéncia Internacional, basicamente a partir de consultas a empresa-
rios” (RIBEIRO, 2017, p. 106), dirigentes de grandes corporagdes internacio-
nais. Dessa forma o aumento dessa “percepcao” pode decorrer efetivamente
do aumento da corrupcdo, mas também do combate mais eficaz a ela, da maior
liberdade que um governo da para que se toque nesse assunto, da maior ex-
posi¢cdo na midia e do maior incbmodo que o que se decide chamar de corrup-
cdo em dado contexto pode causar ao publico pesquisado. E pode diminuir, ou
sequer existir, quando ndo seja interessante divulga-la, por exemplo. O discur-
so esconde, de fato, uma ética seletiva, na medida em que as questdes cen-

trais ligadas a justica social sédo desconsideradas.

Com a ideia de ética dissociada das questdes centrais de injustica
social e desenvolvimento, o combate a corrup¢ao sera sempre infrutifero no
que tange a resultados sociais. Mas como ela é funcional ao sistema, desen-
volve-se uma logica segundo a qual deve ser cada vez mais combatida, com
penas mais graves, maior nimero de pessoas punidas e maior niumero de con-
dutas tipificadas, o que, em muitos aspectos, tende a atravancar o funciona-

mento normal do Estado.
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Esse contexto tende a levar a um esgarcamento do modelo de
“opcao pela corrupgao”, pois em determinado momento € provavel que os inte-
resses do capital sejam reconduzidos ou alcados ao nivel de protagonismo de-
sejado. Todavia, ainda que o acoplamento do sistema de controle a esses inte-
resses seja historico e automatico, ele ndo se da, no que diz respeito aos as-
pectos operacionais, de forma instantanea. O sistema continua funcionando em
funcdo daquela opcédo, até porque ndo € consciente, especialmente no nivel
pessoal. Ou seja, a instituicdo burocracia é acoplada, mas o individuo burocra-
ta, ndo necessariamente; e ainda que 0 seja provavelmente ndo tem conscién-
cia disso, acreditando firmemente na “opc¢éo pela corrupgdo” como solugao dos

principais problemas do pais.

Criam-se, entédo, situacdes que acabam por legitimar, subjetiva-
mente, a corrupcado por parte daqueles que, entendendo ndo suportaveis de-
terminadas exigéncias, veem no suborno a agentes publicos uma alternativa
factivel para satisfacdo de suas demandas. S&o as consequéncias do combate
a corrupcdo como panaceia nacional retroalimentando o proéprio ciclo da cor-
rupcao, movimento que acaba por produzir um quadro em que guase todas as
instituicbes sado contaminadas, sistemicamente ou pela exposicdo de escanda-
los reais ou supostos, ndo sendo mais possivel se identificar, com seguranca, a

efetividade e o grau de envolvimento de cada grupo.

Nesse contexto, a existéncia de um sistema de controle que tem
por foco o combate a corrupcao traz o pressuposto implicito de que quem con-
trola ndo se corrompe, 0 que obviamente € uma ilusdo, pois quanto mais com-
plexo e guanto maior o numero de intermediarios em um sistema, maiores sao

os “incentivos” a busca de alternativas externas a légica formal desse sistema.

Quando a satisfacdo dos interesses do capital se aproxima do ni-
vel “6timo”, havendo coincidéncia com um momento de esgargamento, a funci-
onalidade do sistema de controle ao modo de producgao se reduz, de modo que
o préprio sistema passa a ser também objeto de denuncias. Comecga a se cons-
truir uma imagem de ineficacia ndo apenas no que diz respeito a cooperagao

com a superacdo das desigualdades sociais, do subdesenvolvimento e dos



172

problemas da Administracdo Publica, mas do préprio combate a corrupcéo, de

gue o controle supostamente participa, como nos exemplos abaixo:

No site “G1”, do grupo Globo:

Recém-empossado, conselheiro do TCE-SC responde a agédo por
improbidade administrativa (10/11/2017)'%®

Justica aumenta condenacdo de conselheiro do Tribunal de
Contas do DF por improbidade (21/06/2017)**

Jonas Lopes da detalhes da corrupc¢do dentro do Tribunal de
Contas do Estado [do Rio de Janeiro] (09/10/2017)'%

Supremo derruba salarios acima do teto no Tribunal de Contas
de SP (03/12/2012)**

STJ abre processo e mantém afastado conselheiro do TCE-SP
Robson Marinho (18/10/2017)'*

Supersalarios no TJ e no governo Alckmin ultrapassam teto pa-
ra servidores publicos (09/11/2017)'%

No Tribunal de Contas do Estado, todos os sete conselheiros re-
cebem indeniza¢cdes mensais que vao de R$ 4 mil a R$ 53 mil.
Com o acréscimo, os salarios do grupo chegaram a até R$ 75 mil
no més de setembro.

No site do jornal “Folha de Sdo Paulo”

Andrade Gutierrez diz que subornou o Tribunal de Contas de SP
(23/06/2016)*°

No site do jornal “O Estado de Sio Paulo”

1% PORTAL G1 SC. Disponivel em: <https://gl.globo.com/sc/santa-catarina/noticia/recem-

empossado-no-tcesc-conselheiro-responde-a-acao-por-improbidade-administrativa.ghtml>.
Acessado em: 14/11/2017.

191 pORTAL G1 DF. Disponivel em: https://g1.globo.com/distrito-federal/noticia/justica-aumenta-
condenacao-de-conselheiro-do-tribunal-de-contas-do-df-por-improbidade.ghtml. Acessado em:
04/11/2017.

192 PORTAL G1 RJ. Disponivel em: <http://gl.globo.com/rio-de-janeiro/videos/t/todos-os-
videos/v/jonas-lopes-da-detalhes-da-corrupcao-dentro-do-tribunal-de-contas-do-
estado/6205965/>. Acessado: em 13/11/2017.

% PORTAL G1 SP. Disponivel em: <http://gl.globo.com/sao-paulo/noticia/2012/12/supremo-
derruba-salarios-acima-do-teto-no-tribunal-de-contas-de-sp.html>. Acessado e 10/11/2017.

1% PORTAL G1 SP. Disponivel em: https://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/stj-abre-processo-
contra-conselheiro-do-tribunal-de-contas-de-sp-robson-marinho.ghtml. Acessado em 10/11/2017.
1% PORTAL G1 SP. Disponivel em: <https://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/supersalarios-no-tj-

e-no-governo-alckmin-ultrapassam-teto-para-servidores-publicos.ghtml>. Acessado em:
10/11/2017.
MEGALE, B.; CARVALHO, M. C. Disponivel em:

<http://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2017/03/1865633-andrade-qutierrez-diz-que-subornou-o-
tribunal-de-contas-de-sp.shtml>. Acessado em: 10/11/2017.
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Escritério do filho do ministro do TCU se notabilizou por atuar
na Corte (24/08/2017)*’

3.6.3. Invisibilidade da Sociedade

A manutencéo da corrupgéo e temas afins como suprema questao
nacional exige a construcdo de um processo discursivo que torne as questdes
sociais invisiveis, pois essa elevacdo se da justamente com a finalidade de
conter o desenvolvimento de modo a ajusta-lo a agenda de investidores e es-
peculadores internacionais. Assim o combate a corrup¢do se da, concretamen-
te, por meio de ataques ao processo de desenvolvimento, em prejuizo, fre-

guentemente, de conquistas sociais.

Tomemos como exemplo algumas experiéncias sobre a questao
da mobilidade urbana, que envolvem pesados investimentos, e que apds mani-
festacBes nacionais em junho de 2013, iniciadas em fung&o de protestos popu-
lares contra aumentos de tarifas de 6nibus, se tornou um item importante da

agenda do Governo Federal:

Site do Tribunal de Contas do Estado do Parané (28/08/2014)'%:

Pleno confirma suspenséao da licitagcdo do metrd em Curitiba

Com valor de R$ 18,2 bilhdes, o empreendimento havia sido objeto
de suspenséo cautelar, determinada pela Corte no dltimo dia 22.

[...] irregularidades no edital de licitagdo, como detalhamento insufici-
ente do objeto da Parceria Publico-Privada (PPP); expedicdo das di-
retrizes para o licenciamento ambiental do empreendimento por or-
gdo sem competéncia legal, e auséncia de pesquisa de origem-
destino.

Site do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (20/02/2015)*%°

Tribunal de Contas suspende editais para obras do PAC em Ri-
beir&do Preto

O Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCESP) suspendeu 2 (duas)
licitacBes para realizagdo de obras de infraestrutura vidria no municipio de

197 Disponivel em: http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/escritorio-do-filho-do-

ministro-do-tcu-se-notabilizou-por-atuar-na-corte/. Acessado em 14/11/2017.

108 Disponivel em: <http://www1.tce.pr.gov.br/noticias/pleno-confirma-suspensao-da-licitacao-
do-metro-em-curitiba/2730/N>. Acessado em 14/08/2017.

109 Disponivel em: <https://www4.tce.sp.gov.br/6524-tribunal-de-contas-suspende-editais-para-
obras-do-pac-em-ribeirao-preto>. Acessado em 14/08/2017.
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http://www1.tce.pr.gov.br/noticias/pleno-confirma-suspensao-da-licitacao-do-metro-em-curitiba/2730/N
https://www4.tce.sp.gov.br/6524-tribunal-de-contas-suspende-editais-para-obras-do-pac-em-ribeirao-preto
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Ribeirdo Preto, ao valor estimado de R$ 254 milhdes, e que fazem parte do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), do Governo Fede-
ral.

[...]

Segundo o despacho do TCE, a decisao foi fundamentada com base
em representacdo interposta pela empresa Capeme Construtora e
Incorporadora que, dentre outras impropriedades suscitadas, argu-
mentou haver restritividade quanto as exigéncias dos editais, o que
representa risco a concorréncia publica. A representacdo ainda apon-
ta a falta de planejamento em face a auséncia de um Plano Municipal
de Mobilidade Urbana para orientar os projetos.

Os dois processos versam sobre a contratacdo de empresas para
elaboracdo dos projetos - basico e executivo - e execucao da implan-
tacdo de corredores de Onibus e ciclovias em avenidas como Presi-
dente Vargas, Café, Saudade, Costabile Romano, Dom Pedro e Cas-
telo Branco, além do quadrilatero central.

[...]

O relator atentou que a interessada deve se abster de promover
qgualquer medida corretiva nas licitagbes até ulterior deliberacdo por
parte do Tribunal de Contas [...].

Site “G1”, do grupo Globo (14/07/2016)*°:

Tribunal de Contas suspende a licitacdo do BRT em Campinas

TCE [SP] apontou irregularidades nos atestados de qualificacdo das
empresas.

Prefeitura informou que ndo ha previsao para a retomada do proces-
so.

Site “G1”, do grupo Globo (14/10/2015)***:

TCU aponta sobrepreco em edital de corredor de dnibus em SP

Uma auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU), divulgada nes-
ta quarta-feira (14), revelou sobrepreco de R$ 27 milhdes no edital do
Trecho 3 da obra de implantacdo do corredor de 6nibus da Radial
Leste, em S&o Paulo. A licitacdo j& esta suspensa, por decisdo do
Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo.

De acordo com o ministro do TCU Bruno Dantas, além do sobrepre-
co, a auditoria constatou deficiéncias no projeto basico, insuficiéncia
do valor do convénio para a conclusédo da obra e restricdo a competi-
tividade na licitagc&o.

Nesses exemplificados, nenhuma das obras se concretizou de-
pois das suspensodes, de modo que a perda da oportunidade de execucao sig-

nificou a perda da obra pela populacéo.

110 Disponivel em: <http://g1.globo.com/sp/campinas-regiao/noticia/2016/07/tribunal-de-contas-

suspende-licitacao-do-brt-em-campinas.html>. Acessado em: 14/07/2016.
i Disponivel em: <http://g1.globo.com/economia/noticia/2015/10/tcu-aponta-sobrepreco-em-
edital-de-corredor-de-onibus-em-sp.htm|>. Acessado em 14/07/2016.
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No caso do metr6 de Curitiba constata-se que a questao diz res-
peito a aspectos técnicos ou sanaveis (detalhamento do objeto, diretrizes am-
bientais e pesquisa), que poderiam ter sido esclarecidos ou corrigidos depois

da licitacdo, sem necessidade de paralisacéo.

No caso de Ribeirdo Preto, embora se tenha argumentado com a
garantia de competitividade ao certame, a invocagdo pela representante da

auséncia de um plano municipal de mobilidade™*?

, iInstrumento de longo prazo
de elaboracéo, e a proibicdo de correcéo do edital, tornam clara a consequente

inviabilizacdo da obra.

Um aspecto relevante a ser considerado é o de que o sobrepreco
(orcamento acima dos precos de mercado), um dos pontos mais recorrentes na
paralisacéo de licitacdes, quando ocorre na fase de publicacdo da licitagdo, ndo
significa necessariamente prejuizo, uma vez que as propostas apresentadas
pelos licitantes podem e tendem a ser inferiores aos orgamentos elaborados

pelo poder publico. E por isso que existe a “licitagdo” — “disputa por lances”.

Nesse sentido, em outro caso similar, também de Sao Paulo, ja
no governo do atual prefeito, Jodo Déria, do PSDB (os editais acima foram
suspensos na gestéo do Prefeito Fernando Haddad, do PT), o Tribunal de Con-
tas da Uni&o liberou a obra sob o argumento de que “apesar de o sobrepreco
constatado, a escolha do consércio vencedor se deu com desconto em relacao

ao valor inicial, o que cobriria o sobrepreco verificado”*3.

Outro aspecto relevante da questdo dos sobreprecos na fase de
licitacdo é que o TCU adota, para aferi-los, o chamado “MLPUA - método da
limitagdo dos precos unitarios ajustados”, desenvolvido internamente, e cuja

definicdo consta do relatério do Acérddo 3443/2012-P*:

Em esséncia, tal método caracteriza-se por considerar como débito
qualquer pagamento de servico com sobrepreco unitario, indepen-

"2 Em que pese a auséncia do plano municipal de mobilidade, os projetos s&o previamente

aprovados por érgéos técnicos do Ministério das Cidades.

1% Reportagem de Adamo Bazini no site do jornal “Diario do Transporte”, 19/10/2017: “TCU da
aval corredor de 6nibus em S&o Paulo, com ressalvas para prefeitura evitar sobrepreco”. Dis-
ponivel em: <https://diariodotransporte.com.br/2017/10/19/tcu-da-aval-corredor-de-onibus-em-
sao-paulo-com-ressalvas-para-prefeitura-evitar-sobrepreco/>. Acessado em: 25/10/2017.

14 Disponivel em: <www.tcu.gov.br>. Acessado em: 08/07/2016.
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dentemente de o preco global do orcamento estar compativel com os
parametros de mercado. Em outras palavras, o Método de Limitacéo
dos Precos Unitéarios Ajustados parte da premissa de que o preco
unitario de nenhum servico, contratado originalmente ou posterior-
mente acrescido, pode ser injustificadamente superior ao paradigma
de mercado, n8o se admitindo nenhum tipo de compensacéo en-
tre sobreprecos e subprecos unitarios. (TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2012, p. 10) (grifamos).

Esse método, portanto, ndo se presta a apurar o sobrepreco em
uma obra, mas apenas sobreprecos de itens isolados, de modo que, em tese,
uma obra com sobrepreco baseado nesse método pode ter seu orgamento cor-
rigido e passar a ter um preco global maior, caso alguns precos estivessem

superestimados e outros subestimados.

Tecnicamente, sobrepreco € uma falha no processo de orcamen-
tacdo, que corresponde a precos orgados superiores aos adequados, tanto em
relacdo aos valores de quanto as quantidades previstas. E passivel de corre-
cao durante a licitacdo (com a apresentacdo da proposta do licitante), por meio
de aditamento contratual ou por ocasido da medicdo da obra, se decorrente de
quantitativos superestimados. Distingue-se do superfaturamento, € o pagamen-
to (n&o apenas a precificagdo) a maior.

Em obras publicas os precos de cada item sdo compostos por
parcelas. Por exemplo, o preco de aterro envolve o valor da locacdo das ma-
quinas conforme o tipo necessario a cada situacao, custo logistico, produtivida-
de, custo de méo de obra e outros itens. H4 também fatores como risco, des-
pesas financeiras e margem de lucro que incidem sobre a obra como um todo.
Portanto, a apuracdo de sobrepreco ndo se faz por mera comparacdo entre
“‘precos de tabela” e precos orgados, envolvendo questdes de natureza técnica,
naturalmente passiveis de divergéncias. Nos corredores de dnibus de Sdo Pau-
lo houve divergéncias entre técnicos da Prefeitura e do TCU no processo de
adaptacao de tabela prépria para obras rodoviarias a realidade urbana da cida-

de, inclusive quanto a complexidade das obras e estimativa de produtividade™.

115 Acérdaos 2731/2015 — P, 111/2016 — P, 358/2016 — P e 1923/2016 — P. Disponiveis em:
www.tcu.gov.br. Acessado em: 08/07/2016.
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Por fim o orcamento elaborado pelo poder publico, em uma licita-
cdo, é uma referéncia, e ndo uma definicdo do preco. A definicdo ocorre com a

disputa entre os licitantes.

Todo esse esclarecimento técnico tem por fim evidenciar a des-
necessidade e inadequacéo de se paralisar licitacdes com base em sobrepre-
¢co, em especial quando se tratam de grandes demandas sociais como € a
guestao da mobilidade em cidades populosas.

Todavia, o aspecto comum a esse tipo de paralisacdo € a des-
consideracédo dos prejuizos sofridos pela sociedade, embora seu dimensiona-

mento seja expressamente previsto na Lei de Diretrizes Orgcamentarias da Uni-

80 — LDO para 2015, por exemplo*'®:

Art. 113. O Congresso Nacional levara em consideracdo, na sua de-
liberacdo pelo bloqueio ou desbloqueio da execucao fisica, orcamen-
taria e financeira de contratos, convénios, etapas, parcelas ou sub-
trechos relativos aos subtitulos de obras e servicos com indicios de
irregularidades graves, a classificacdo da gravidade do indicio, nos
termos estabelecidos nos incisos IV, V e VI do § 10 do art. 117, e as
razdes apresentadas pelos 6rgdos e entidades responsaveis pela
execucédo, em especial:

| - 0s impactos sociais, econbmicos e financeiros decorrentes do
atraso na fruicdo dos beneficios do empreendimento pela popu-

lacdo;

Il - os riscos sociais, ambientais e a seguranca da populagéo local
decorrentes do atraso na fruicdo dos beneficios do empreendi-
mento;

[...] (grifamos)

Assim, ao propor a paralisacdo ou determinar a suspensao de
uma obra ou processo licitatério, os Tribunais de Contas deveriam, necessari-
amente, comparar 0s eventuais prejuizos decorrentes da execucdo da obra
(sobreprecos e prejuizos a concorréncia, por exemplo) aos prejuizos decorren-

tes da ndo execucao da obra, o que néo fazem.

Adota-se, assim, o método de criagao de “simplificacdes radicais’

emocionalmente poderosas” (CHOMSKY, 2014, p. 11) em combinagao com a

116 Dispositivos similares sdo reproduzidos anualmente nas Leis de Diretrizes Orcamentarias da

Uniao.



178

ja mencionada “férmula do Vale Mohawk” (CHOMSKY, 2014, p. 21), em que
formulagBes baseadas em conceitos de interesse geral e que s6 admitem uma
Unica resposta (como por exemplo: “vocé é a favor de se pagar mais do que o
valor devido por uma obra publica?”) escondem prejuizos inegaveis para a co-
munidade, que poderia melhor avaliar o quadro caso os outros lados da ques-
tdo fossem apresentados, como por exemplo: “vocé correria o risco de pagar
mais pelas obras do metrd, ou do corredor de 6nibus, que sdo esperadas ha
anos, em troca da diminuicdo de seu tempo diario de deslocamento?”. Seria
uma questdo mais elaborada, mais complexa, mais instigadora da reflexao.
Ainda que pagar mais caro possa ser um prejuizo, ndo é, necessariamente, o

maior prejuizo.

3.6.4. Deslocamento da Democracia

Em “Midia: Propaganda politica e manipulagdao” (2014), Noam
Chomsky enxerga o modelo democratico atual como “uma democracia de es-
pectadores”, na qual existe uma “classe especializada”, com “funcao executi-
va”, formada por “cidadédos que tém que assumir um papel ativo na gestdo dos
assuntos de interesse publico”, um pequeno grupo cujos integrantes “analisam,
executam, tomam decisdes e administram as coisas nos sistemas politico,
econdmico e ideoldgico”; um enorme “rebanho desorientado” cuja fungao prin-
cipal é a de “expectador” da agao e que, “de vez em quando”, “tem a permissao
para transferir seu apoio a um ou outro membro da classe especializada”, apds
0 que deve “sair de cena e se tornar expectador da agdo, nao participante”,
pois em razdo de sua incapacidade “se tentar participar na administracao de
seus proprios interesses, sO vai causar transtorno”. A “domesticacdo” desse
rebanho se da pela “nova revolugdo na arte da democracia: a produgao do
consenso”, em que midia, sistema educacional e cultura popular, divididas, lhe
oferecem “uma percepcio razoavel da realidade” e também lhe incutem “as
convicgoes certas” (CHOMSKY, 2014, p. 9-10).

O que a “classe especializada” esconde de si mesma € que a au-
toridade que detém decorre de uma relagdo de subserviéncia, as pessoas que

tém o “poder de verdade”, as “donas da sociedade”, sendo que sua funcionali-
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dade a ela depende da assimilagédo de “valores e interesses do poder privado e

da conexédo Estado-corporagédo que o representa” (idem, p. 10).

A produgédo do consenso, como vimos, se da pela formulacéo de
proposicdes de interesse geral difundidas pela midia, pelo sistema educacional
e por meio da cultura popular. As questdes que dizem respeito aos interesses
da sociedade sé&o radicalmente simplificadas criando ilusbées que mitigam o
exercicio do juizo de conveniéncia, em relacdo a esses interesses, das medi-
das adotadas pelas “classes especializadas”. Concluindo, Chomsky (2014, p.
11) entende que:

A propaganda politica esta para uma democracia assim como o por-
rete esta para um Estado Totalitario. Esta € uma atitude inteligente e
vantajosa porgue, uma vez mais, 0S interesses comuns escapam ao
rebanho desorientado: ele ndo consegue decifra-los.

A participacdo do sistema de controle nesse processo inclui, as-
sim, o parcial deslocamento do exercicio da avaliagdo democrética das esferas
sociais para as esferas tecnocraticas e politicas dos Tribunais de Contas, tanto
por meio da inelegibilidade direta quanto por meio da sistematica disseminacao
de informacdes de irregularidades. Essa formula garante que o sucesso de
qualquer governo eleito, que eventualmente se proponha a satisfazer deman-
das reais da sociedade, dependa menos do conteudo e dos resultados de suas

politicas publicas e mais de sua submissao as formas predefinidas.

A titulo de exemplo o TCU divulga uma “lista de inelegiveis” que,

para as eleicdes de 2016, contava com 11.175 nomes™’.

Dessa forma, as politicas publicas passam a ser avaliadas quase
exclusivamente sob a 6tica da governanca, esvaziando-se a analise acerca da
eleicdo de prioridades e dos resultados, o que inviabiliza ou dificulta o reconhe-
cimento de avancos que possam ocorrer nesse sentido. A satisfacdo das ne-
cessidades sociais se subordina a analise tecnocratica de cumprimento de
normas formais, o que promove a visdo de equivaléncia entre propostas politi-
cas essencialmente diversas, quando se submetam de forma similar, ao re-

gramento vigente. Dado que o regramento € sempre pré-estabelecido, o ajuste

1 Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/ouvidoria/duvidas-frequentes/lista-de-

inelegiveis.htm>. Acessado em 12/11/2017.
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a ele é tanto mais complexo quanto mais inovadoras forem as propostas, e
mais simples quando modelos antigos, ja aprovados formalmente, sédo retoma-

dos, ainda que os resultados em termos materiais sejam insatisfatorios.

Do mesmo modo como comeca a se desgastar a imagem dos Tri-
bunais de Contas enquanto estruturas eficazes no combate a corrupcéo, per-
cebe-se a necessidade de se conferir maior visibilidade as instancias participa-
tivas. Alguns Tribunais de Contas, como o de S&o Paulo, comegam a implantar
programas com esse viés'®, mas ainda no sentido de reafirmar a “opgao pela
corrupgao” e o deslocamento do processo democratico, procurando cristaliza-
los no imaginério social oferecendo ao cidaddo a oportunidade de atuar como
fiscal e colocando a sociedade como uma extensao do sistema de controle.

Uma outra proposta, ainda nova, para avaliacdo das politicas pu-

blicas, € a adogao de um “indice de efetividade da gestao”, desenvolvido pelo
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (IEG-M*®) com o objetivo de men-
surar a qualidade da gestdo, com proposta de utilizagdo em todos os munici-
pios do pais'®®. Caracteriza-se por elevado contetido formal (por exemplo, in-
daga-se sobre a existéncia de varios planos, mas ndo se avalia o contetudo
desses planos), por aspectos quantitativos e ndo qualitativos (por exemplo, as
informacdes do Programa de Saude da Familia, dizem respeito apenas a forma
de gestdo — propria ou terceirizada — e a quantidade de integrantes das equi-
pes) e ndo se parte da realidade local (Franca, com cerca de 347 mil habitan-
tes, responde ao mesmo questionario que ltirapud, municipio vizinho, com
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cerca oito mil**7), de modo que todos sao avaliados com base nos mesmos

critérios embora suas prioridades possam ser muito diversas.

Desse modo, ao invés de se buscar conhecer a realidade social,

as necessidades dai decorrentes e se desenvolver analises que instrumentali-

118 Disponivel em: <http://www4.tce.sp.gov.br/6524-aplicativo-fiscalize-com-tcesp-recebe-732-

denuncias-este-ano>. Acessado e 13/11/2017.
9 Disponivel em: <http://iegm.tce.sp.gov.br/>. Acessado em 02/11/2017.
120 “presidentes de Tribunais de Contas discutem indices de Efetividade das Gestdes Municipal
e Estadual”’. Disponivel em: <www.tce.ce.gov.br/comunicacao/noticias/2865-presidentes-de-
tribunais-de-contas-discutem-indices-de-efetividades-das-gestoes-municipal-e-estadual-ieg-m-
e-ieg-e>. Acessado em 15/11/2017.

Disponiveis em: file://IC:/Users/oparra/Downloads/Franca-2016.pdf e fi-
le:/lIC:/Users/oparra/Downloads/Itirapu%C3%A3-2016.pdf. Acessados em 05/11/2017.
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http://www4.tce.sp.gov.br/6524-aplicativo-fiscalize-com-tcesp-recebe-732-denuncias-este-ano
http://iegm.tce.sp.gov.br/
http://www.tce.ce.gov.br/comunicacao/noticias/2865-presidentes-de-tribunais-de-contas-discutem-indices-de-efetividades-das-gestoes-municipal-e-estadual-ieg-m-e-ieg-e
http://www.tce.ce.gov.br/comunicacao/noticias/2865-presidentes-de-tribunais-de-contas-discutem-indices-de-efetividades-das-gestoes-municipal-e-estadual-ieg-m-e-ieg-e
http://www.tce.ce.gov.br/comunicacao/noticias/2865-presidentes-de-tribunais-de-contas-discutem-indices-de-efetividades-das-gestoes-municipal-e-estadual-ieg-m-e-ieg-e
file:///C:/Users/oparra/Downloads/Franca-2016.pdf
file:///C:/Users/oparra/Downloads/ItirapuÃ£-2016.pdf
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zem a sociedade para a avaliacdo qualificada das politicas publicas com base
na relacdo entre necessidades e resultados, ha uma inducdo no sentido de se
relegar o conteudo social dessas politicas a uma condi¢cdo de menor relevan-
cia, a partir de um padrdo tecnocratico universal. Ha um condicionamento para
gue a sociedade se conheca a partir do olhar universal do controle, ao invés de
o controle procurar conhecer a sociedade, ou as varias “sociedades” e a partir

de seu préprio olhar e de suas idiossincrasias.
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4. 0 PROMOEX E O PLANEJAMENTO ESTRATEGICO DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

Ainda que, como vimos, o acoplamento do sistema de controle
brasileiro ao neoliberalismo internacional tenha raizes historicas e se processe
de forma automatica, essa imbricacdo ndo ocorre apenas de forma automatica.
A identidade que aproxima os dois sistemas favorece o desenvolvimento de
processos racionalmente elaborados, e a funcionalidade estrutural do sistema
de controle ao establishment neoliberal Ihe imp&e subserviéncia aos agentes

formais e aos programas desse establishment.

Desse modo, todo o movimento que foi visto até aqui em termos
de captura e acoplamento do sistema de controle ao ideéario neoliberal, subme-
teu-se, pelo menos a partir do inicio dos anos dois mil, a uma interacdo racional
e estruturada, que envolveu praticamente todos os Tribunais de Contas do pais
em uma estrutura descentralizada, mas bastante uniforme no que diz respeito a

visdo fundamental de pais e de sociedade.

As bases dessa interagdo nascem com a adesédo do Brasil as di-
retrizes do “consenso de Washington”, gradativamente implantado no Brasil a
partir do governo Collor de Mello, fortalecido com o Plano Real, em especial a
partir do governo Fernando Henrique Cardoso, e tendo se consolidado, formal
e juridicamente, com a Lei de Responsabilidade Fiscal'*?, em 2000, que prioriza
o equilibrio fiscal com vistas ao pagamento de dividas e juros (remuneragéo do
capital) por meio do controle de despesas sociais e com pessoal em todas as

instancias administrativas do Estado.

Para garantia de que essa legislacao teria efetividade, no final do
Governo FHC foram contratados estudos e comecou a ser desenvolvido um
plano estratégico visando a “adequada implantagéo da Lei de Responsabilida-
de Fiscal (LRF), pelos Tribunais de Conta Estaduais e Municipais” (MAZZON e
NOGUEIRA, 2002), o que veio a produzir a peca nuclear dessa interagéo, o
“Programa de Modernizacdo do Sistema de Controle Externo dos Estados, Dis-
trito Federal e Municipios Brasileiros — PROMOEX”.

122 | ej Complementar 101/2000.
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4.1. O PROMOEX

Uma das principais tendéncias atuais em auditoria publica sdo as
genericamente chamadas “auditorias de desempenho”, que tem por objeto ge-
ral a avaliacdo de resultados (auditorias de resultado) ou processos (auditorias

operacionais ou de gestao).

Essa modalidade de auditoria baseia-se no principio de que ao
gestor publico cabe o dever de prestar contas de suas ativida-
des a sociedade (accountability), ndo somente agindo com in-
tegridade, mas atendendo a critérios de economicidade, efici-
éncia e eficacia dos atos praticados.

A auditoria operacional ocupa-se, portanto, da avaliacdo dos
fatores relacionados a qualidade da gestdo, e busca aferir até
gue ponto os administradores publicos gerenciam 0s recursos
sob sua responsabilidade com economia e eficiéncia, e se as
atividades e os programas implementados atingem os objetivos
previstos e as metas esperadas. (BASTOS, 2002, p.28).

Segundo a légica da “auditoria em sentido estrito”*?®, que ocorre

no interesse da organizacdo, com o objetivo de agregar valor a sua atividade e
garantir as finalidades institucionais, esse tipo controle concentraria energia na
obtencado dos resultados, promovendo aprimoramento da gestdo. Em uma vi-
séo fiscalizatoria o foco seria na responsabilizacdo e na puni¢do, promovendo
inibicdo e retracdo da inovacdo. Desde quando, a partir da década de 1980,
esse conceito chegou ao Brasil, foi sempre objeto de atencéo especial dos or-
gaos de controle. Em grande parte porque efetivamente encampa uma pers-
pectiva real de um controle mais eficaz e que possa apoiar a Administracao
Plblica na busca de resultados sociais. Mas também porque representa uma
forma de empoderamento potencialmente ilimitada, pois significa um avanco no
campo da discricionariedade, campo tradicionalmente restrito a esfera do Exe-
cutivo, mas que permite manter a “opgao pela corrupcédo” e o exercicio do “po-

der sem responsabilidade”

Assim, se o controle avancar no campo da discricionariedade,
pode contribuir definitivamente na estruturagcdo de um modelo
capaz de acambarcar as expectativas de controle da corrup-
¢éo. Levado adiante, porque nao considerar que compete tam-
bém a funcéo de controle a fiscalizacdo do fluxo de capitais es-

123 Conforme definicdo no item “1.1.2.2. A Auditoria”, em oposicéo a légica da fiscalizacao, item

“1.1.2.17).
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peculativos, da politica monetaria, das alteracées cambiais, de
empréstimos internacionais? (JACOBY FERNANDES, 2005).

A difusdo dessa proposta no Brasil comecou em meados da dé-
cada de 1980, sempre por meio de entidades ligadas direta e indiretamente as
instituicbes que participaram do “consenso de Washington”, conforme se de-
preende de artigo de 2002, da entdo Gerente do Projeto de Cooperacdo Técni-

ca TCU-Reino Unido, Gloria Maria Bastos'?*.

As primeiras noticias sdo de um treinamento ocorrido em 1985,
ministrado pelo US General Accounting Office — GAO (auditoria geral dos Esta-
dos Unidos) e do envio de auditores do TCU para capacitacdo pelas auditorias
gerais do Canada, Estados Unidos e Gra-Bretanha (no final dos anos 1980 e
anos 1990) (BASTOS, 2002, p. 28-29).

A partir das atribuicdes ampliadas para o controle operacional, na
Constituicao de 1988, em 1990 e 1991 foram capacitados servidores publicos
do TCU, TCEs e TCMs em 30 cursos de auditoria operacional, elaborados
normativos para esse tipo de intervencéo, executados 44 fiscalizagcdes na EM-
BRAPA, PETROBRAS, CODEVASF, CSN, EMBRATEL, Caixa Federal, e ou-
tras estatais, além de universidades e no sistema de controle interno do Gover-
no Federal, sendo esse ciclo concluido com um seminario do qual participou
um representante do Canada. Portanto, imediatamente apds o “consenso de
Washington”, esse modelo de fiscalizagdo foi introduzido e sistematizado no
Brasil sob a orientacdo de especialistas norte-americanos, britanicos e cana-

denses.

Em 1996, para adequar-se as exigéncias de avaliacdo de progra-
mas governamentais decorrentes do “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do

Estado”, do “Plano Brasil em Ac¢&o**®”

e do Sistema de Informagdes Gerenciais
do Governo Federal (SIG), todos de 1995, o TCU lanca, em parceria com 0
Instituto Politécnico e Universidade Estadual de Virginia e com a Academia Na-

cional de Administracdo Publica, ambas dos Estados Unidos, seu “Projeto de

124 Atualmente vice-presidente da Associacdo Nacional dos Auditores de Controle Externo dos

Tribunais de Contas do Brasil (ANTC) e da Associacdo da Auditoria de Controle Externo do
Tribunal de Contas da Unido (AUD-TCU).

'2% Plano Plurianual do primeiro governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, para o
quadriénio 1995-1998.



185

Capacitacdo em Avaliacdo de Programas Publicos”, realizado em Washington,
com participagéo, entre outros, da Auditoria Geral, Departamento de Defesa e
Agéncia de Prote¢cdo Ambiental dos Estados Unidos, além de “representantes
de organizacdes sem fins lucrativos que recebem subvencdes federais e reali-

zam avaliagdes”.

Entre 1998 e 2001 teve vigéncia acordo de cooperacdo entre 0 0s
governos do Brasil e Reino Unido para desenvolvimento de técnicas de audito-
ria operacional, com participagao do “Conselho Britanico”, do Ministério do De-
senvolvimento Internacional da Gra-Bretanha e da consultoria internacional
britdnica KPMG (BASTOS, 2002, pp. 29-32)..

Portanto, desde logo apés o fim do Governo Militar até 2001, in-
clusive durante a adaptacdo a nova logica constitucional, e, portanto, durante
todo o periodo de ressurgimento, estruturacao e reascensao [neo]liberal, a par-
tir do “consenso de Washington”, o sistema de controle externo brasileiro este-
ve sob a orientacdo e capacitacao de instituicdes publicas e privadas estaduni-

denses e inglesas de auditoria e consultoria.

Em 2000 é aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal e, em
2001, formalizado processo para contratagdo, pelo governo brasileiro, da FIA-
USP, para realizacido de “pesquisa e proposicao de iniciativas para a adequada
implantacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal pelos Tribunais de Contas Es-
taduais e Municipais”, efetivada em 2002 (MAZZON, 2002, capa*?®).

A coordenacao dessa pesquisa ficou a cargo do Professor José
Afonso Mazzon, cuja area de atuacdo profissional e académica é a de marke-
ting*?’, nas linhas de pesquisa “processo de decisdo do consumidor para aqui-
sicao de produtos e servigos”, “comportamento do consumidor brasileiro no

consumo de produtos e servigos” e “marketing social aplicado ao mercado bra-
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. O relatdrio final dessa pesquisa consta do “Anexo Il — Pesquisa FIA-USP”.

MAZZON, J. A. Mini curriculo. Disponivel em:
<https://www.fea.usp.br/usuarios/docente/jamazzon?s=c>. MAZZON, J. A. José Afonso Maz-
zon Bolsista de Produtividade em Pesquisa do CNPq - Nivel 1D. Plataforma Lattes. Disponivel
em: <http://buscatextual.cnpg.br/buscatextual/visualizacv.do?id=K4727432E5#" Acessados
em: 22/11/2017.
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sileiro”, o que indica a forte orientacao voltada para esse campo nos processos

de planejamento dos Tribunais de Contas, de que trataremos em seguida.

Do relatorio final da pesquisa (MAZZON, 2002), destacamos 0s

seguintes elementos, seguidos, conforme o caso, de breves analises:

1)

2)

O trabalho foi contratado pelo Ministério do Planejamento, 6rgdo do
Governo Federal, com o objetivo de “proposicéo de iniciativas para
a adequada implantacéo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
pelos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais”, “elementos
chave para a eficiente e eficaz aplicacdo dos recursos publicos” (p.
1).

Em principio o desenvolvimento de propostas para a atuagéo de
orgaos de outras esferas de governo, supostamente autbnomos em
relacdo a qualquer poder da Republica, seria pouco compativel
com as atribuic6es do Ministério do Planejamento. O compromisso
do Governo Federal com os pressupostos do “consenso de Wa-
shington”, linha de atuagao prioritaria, passa pela coordenacéo, pe-
lo poder Executivo, da estruturacdo do sistema de controle externo
desse préprio Executivo, centralizada no Ministério do Planejamen-

to.

Para atuacdo eficaz € necessario que sejam superados (entre va-

rios outros):

i. Baixa integragdo externa (entre os tribunais, poderes e so-
ciedade) (p. 2);

AcOes pontuais e dispersas no tocante ao relacionamento
com os cidaddos. Os tribunais estéo iniciando sua exposi-
¢cao aos cidadaos através de iniciativas tais como as ouvi-
dorias, e as paginas na internet, porém apresentam dificul-
dades quanto a clara definicdo dos objetivos dessas agoes,
assim como na implementacao de procedimentos rapidos e

conclusivos de respostas as solicitacées dos cidadaos.
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A comunicacao institucional € uma necessidade que pou-

cos tribunais conseguiram priorizar (p. 7);

Os Tribunais de Contas apresentaram processos incipien-
tes de planejamento, tipicamente enfocando os aspectos
operacionais e um horizonte no maximo, anual. Um pro-
cesso de planejamento estratégico ndo faz parte da pratica
recente dos TCs (p. 8);

Processos de trabalho e defasagem tecnologica: predomi-
nancia de um modelo burocrético de trabalho, pouco per-
medvel a utilizacdo estratégica da tecnologia da informa-
cdo. Os procedimentos de auditoria ocorrem, caracteristi-
camente, a posteriori, e apresentam tramitacao lenta. A in-
formatica tem papel apenas coadjuvante nos procedimen-
tos chave. Equipamentos de trabalho defasados tecnologi-
camente (hardware e software) e insuficiente; gestdo de
tecnologia da informacédo incipiente; aquisicdo de equipa-
mentos ocorre independentemente de um processo de
planejamento adequado; desenvolvimento de sistemas ar-

tesanal, pouco se fazendo uso de terceiros. (p. 8-9);

Observe-se que esse diagndstico se aplicaria praticamente
a toda a Administracdo Publica brasileira. A solucéo desse
quadro apenas no ambito de um sistema de controle com-
prometido prioritariamente com o desenvolvimento social e
com o aprimoramento da Administracdo Publica poderia
produzir um efeito multiplicador para os investimentos, mas
em um sistema que prioriza a identificagao de irregularida-
des e puni¢cdes implica na caracterizagdo dos efeitos da
defasagem tecnoldgica e procedimental como irregularida-

des;

Corpo técnico pouco comprometido, defasagem dos planos

de cargos, salarios e carreiras (p. 2). Salarios das areas
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técnicas muito defasados. Os servidores que mais e me-
Ilhor trabalham recebem cada vez mais trabalho e os de-
mais tendem a se envolver e produzir cada vez menos (p.
13).

Este também é um diagnéstico que tem similaridade com a

Administracdo Publica em geral.

3) Necessidade de “implementagdo de um projeto integrado de de-
senvolvimento organizacional, contemplando componentes que
permitam solucionar, de forma harmoénica e integrada, os proble-

mas acima relatados” (p. 3).

4) Os Tribunais de Contas sentem-se pressionados pela opinido pu-
blica e imprensa, mas ha “caminhos para um rapido e consistente
desenvolvimento organizacional, potencial viabilizador de um novo

patamar de eficicia para sua atuacao” (p. 14).

5) Considerou-se a “possibilidade de contar com linhas de financia-
mento especificas para se estruturarem melhor para o exercicio de

suas funcdes” (p. 4).

O planejamento do programa, portanto, previu ndo apenas a or-
ganizacao da intervencdo do Estado sobre a sociedade, concepcdo adotada a
partir de meados do século XX, mas a intervencdo estruturada e coordenada
de um sistema estatal independente sobre o proprio Estado, superando-se as-
sim o racionalismo burocratico e reconhecendo-se o campo do planejamento
como uma arena de conflitos (FALEIROS, 2010).

E relevante se observar como se diagnosticou adequadamente a
realidade brasileira, onde havia (e ha) leis que “pegavam” e outras que “nédo
pegavam”. Nao bastava a criagdo de um marco normativo para garantir os inte-
resses representados pelo “consenso de Washington”, mas também de uma

estrutura que garantisse a aplicagao desse marco.

Em 2003 inicia-se o governo do Presidente Luiz Inacio Lula da

Silva, sendo que a estruturagdo do sistema de controle externo como sistema
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de garantia a implementacdo da LRF foi um dos compromissos em andamento

gue se respeitou.

Também em 2003, de acordo com o Relatério de Atividades do

Tribunal de Contas da Unido do exercicio de 2005 (p. 55):

Em 2003, teve inicio amplo projeto de modernizacdo do TCU,
com financiamento parcial do Banco Interamericano de Desen-
volvimento — BID, tendo por objetivo fortalecer as atividades de
fiscalizacédo e controle exercidas pelo Tribunal, elevar a capaci-
dade profissional dos servidores e melhorar a difusédo das
acOes desenvolvidas pelo TCU entre congressistas, gestores e
cidadaos.

Em linha com a pesquisa da FIA-USP foi assinado, em setembro
de 2005, um contrato no valor de US$ 64,4 milhdes*?® entre o BID (Banco Inte-
ramericano de Desenvolvimento), um dos organismos internacionais que parti-
ciparam do “consenso de Washington”, e o Governo Brasileiro para “para coo-
perar na execucgdo da fase 1 do Programa de Modernizagcdo do Sistema de
Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros —
PROMOEX [...] que consiste em fortalecer o sistema de controle externo como
instrumento da cidadania, incluindo a intensificacdo das relagdes intergover-
namentais e interinstitucionais, com vistas ao cumprimento da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000)"*%.

E relevante que se atente para como o PROMOEX, concebido no
ambito de um governo reconhecido como de orientagéo neoliberal, foi contrata-
do e implantado em um governo que se pretendia, no minimo, ndo alinhado
com o “consenso de Washington”, para cuja garantia essa estrutura precisava
ser construida. O fato é que, considerando-se a pesquisa citada e os termos do
contrato, foram levadas em consideracdo apenas as demandas do préprio sis-
tema de controle, e ndo a condi¢do e as demandas da Administracdo Publica
por um tipo e controle especifico que promovesse seu aprimoramento, € nao
gue a punisse. Isso se percebe tanto na pesquisa e o contrato com o BID, o
que é natural, como na coordenacdo do Ministério do Planejamento, o que &

compreensivel apenas até 2002.

128 O contrato de empréstimo e seu “anexo a” constam do “Anexo Ill — Contrato de Empréstimo.

129 BRASIL. Contrato de Empréstimo n° 1628/oc-br. 2005.
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Véarios fatores podem ter levado o governo a confirmar esse acor-
do sem reavalia-lo e sem discutir condi¢des que garantissem uma atitude mais
colaborativa do sistema de controle em relacdo ao aprimoramento da Adminis-
tracdo Publica. E possivel que a gestdo petista ndo tenha identificado a vincu-
lacéo entre a organizacao que se pretendia implantar e os interesses do capital
internacional, e 0s riscos consequentes para os programas de desenvolvimento
que o governo pretendia implantar. Ou que tenha efetivamente apostado no
fortalecimento da estrutura de controle como positivo na garantia do equilibrio

fiscal, o que, inegavelmente, ocorreu.

Também € possivel que e a aproximag¢do, um tanto denuncista,
do Partido dos Trabalhadores, quando na oposi¢éo, dos organismos de contro-
le em geral tenha influido na decisdo de fortalecer os Tribunais de Contas, ou
que o discurso de fortalecimento do funcionalismo, especificamente da buro-
cracia estatal, como forma de garantir aprimoramento da maquina publica e
combate a corrupc¢éo, defendido pelo Partido dos Trabalhadores, tenha se fun-
dido a essa proposta de que os Tribunais de Contas, até entdo desempenhan-
do um papel de menor protagonismo na institucionalidade politica brasileira,
passassem a executar essa tarefa de garantir o cumprimento da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal.

E por fim a assinatura do contrato com o BID, quatro meses apos
a ecloséo do escandalo do mensaldo, no terceiro ano do primeiro Governo Lula
da Silva, e um ano antes das eleicdes de 2006, pode ter sido uma sinalizacao
de trégua com o sistema de controle ou um ato simbélico, em um contexto mais
amplo, de que o governo tinha intencdo de fortalecer o controle, combater a

corrupcao.

De qualguer modo, o contrato foi firmado incluindo diversos itens
financiaveis, dentre os quais destacamos, como mais afetos a andlise objeto
deste trabalho, atividades para fomentar a abertura de canais de comunicacao
com a sociedade e planejamento estratégico e modernizacdo administrativa
(sistemas de planejamento e de analise de responsabilidade fiscal, modelos de
controle interno, de auditoria para avaliacdo de resultados da agdo governa-
mental, por exemplo), sendo central o papel do BID no controle do processo.
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Essa centralidade se depreende da estrutura do programa, cujo
regulamento, consubstanciado no “anexo a” do contrato de empréstimo, prevé
como instancia superior um “Comité Deliberativo” presidido pelo Secretario-
Executivo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) e contara
com representantes do MP, da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), da
ATRICON (Associacao dos Tribunais de Contas) e do Instituto Rui Barbosa (de
estudos e pesquisas sobre controle externo) (item 4.02), mas o contrato esta-
belece como condicdo para liberacédo dos recursos o cumprimento de requisitos

“de forma que o Banco (BID) considere satisfatéria” (item 3.02 e 3.03).

A partir desse financiamento a maioria dos Tribunais de Contas
brasileiros inseriu-se em um processo de planejamento estratégico unificado,
incluindo o TCU, que nao participou como beneficiario dos recursos financeiros
do PROMOEX, mas ja havia iniciado sua modernizacdo em 2003, também com
recursos do BID, tendo se integrado ao esfor¢co de homogeneizacao dos planos
estratégicos e participado de varios eventos no ambito do programa®®.

Essencialmente esses recursos se destinaram a uma estratégia
de marketing decorrente do diagnostico de que as atividades dos Tribunais de
Contas eram difundidas por meio de “a¢des pontuais e dispersas no tocante ao
relacionamento com os cidaddos” e que “a comunicagao institucional € uma
necessidade que poucos tribunais conseguiram priorizar’ (MAZZON e NO-
GUEIRA, 2002), de forma que se definiu a busca pela construcdo de uma ima-

gem de credibilidade e eficiéncia desses 6rgdos como prioridade estratégica.

Nesse sentido, tanto a documentacdo relativa ao PROMOEX
quanto informacfes dos mapas estratégicos de varios Tribunais de Contas bra-
sileiros, mostram que enquanto suas “missodes institucionais” correspondam a

resultados efetivos em favor de uma melhor gestdo publica, as “visbes de futu-

130 por exemplo, conforme consta do site do TCU (05/11/2008): “Tribunais de contas realizam

encontro nacional”: “Transparéncia e cidadania no combate a corrupgéo”. [...] Participam da
solenidade de abertura do evento [...] o vice-presidente do Tribunal de Contas da Uni&o, minis-
tro Ubiratan Aguiar, entre outras autoridades. Palestra do TCU abre os debates [...]. O encontro
avaliar4 também os desdobramentos do Programa de Modernizagdo do Sistema de Controle
Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros (PROMOEX): Portal e Rede dos
Tribunais de Contas, harmonizacdo de conceitos da Lei de Responsabilidade Social (LRF),
anteprojeto de Lei Processual e demais sistemas e ferramentas. BRASIL. Tribunal De Contas
Da Unido. Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tribunais-de-contas-
realizam-encontro-nacional-1.htm>. Acessado em: 14/08/2016.



http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tribunais-de-contas-realizam-encontro-nacional-1.htm
http://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tribunais-de-contas-realizam-encontro-nacional-1.htm
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ro” desses mesmos tribunais ndo preveem uma sociedade melhor, melhores
resultados da gestao publica, maior economia de recursos, mas o reconheci-
mento publico dos proprios Tribunais de Contas e, consequentemente, do sis-
tema de controle externo como um todo, independentemente dos resultados

efetivos que proporcione em termos de melhoria da vida social.

Assim, em consonancia com o planejamento realizado, a constru-
cdo da imagem dos 6rgdos de controle ndo se baseia no aperfeicoamento da
Administracdo Publica, mas, conforme demonstramos, na criacdo de uma per-
cepcao publica geradora de “reconhecimento”, “visibilidade” e “credibilidade”
das acdes de controle justamente em razdo do aumento das irregularidades
que elas deveriam evitar, pela exposicdo continuada de seus insucessos na

midia.

Portanto, para além da missao “oficial”, depreende-se uma se-
gunda missao “real”, qual leva a desconstrucao da imagem do Estado enquan-

to instituicAo capaz de satisfazer necessidades sociais.

Assim a que concepcdo do PROMOEX se caracteriza como um
processo de planejamento estratégico definido essencialmente por um elemen-
to comum, externo aos Tribunais de Contas e ao pais, por meio do qual sao
explicitados objetivos relacionados a uma posicao oficial de atuacdo dos Tribu-
nais de Contas em favor da melhoria da Administracdo Publica, mas que tam-
bém traz, por meio de estratégias de marketing, objetivos implicitos. Parte des-
ses objetivos esté ligada diretamente aos Tribunais de Contas, e consiste em
seu fortalecimento institucional. Parte é ligada indiretamente a eles, por meio
de sua atividade focada essencialmente na questédo da corrupc¢éo, e implica em
controlar a atividade estatal e o desenvolvimento social e econémico, de acor-

do com interesses de credores e com a agenda de investidores.

4.2. Missdes e Visdes de Futuro dos Tribunais de Contas

A confirmagdo de que diretrizes internacionais orientaram o pro-

cesso de planejamento estratégico dos Tribunais de Contas brasileiros, defi-



193

nindo um modelo comum e unificado, se deu a partir da analise do processo de

planejamento interno de cada Tribunal, de modo a se evidenciar essa unidade.

Nessa analise priorizaram-se as caracteristicas do método e dos
conceitos a ele inerentes e seu significado no contexto histérico e institucional e
as inconsisténcias internas ao processo de planejamento e seu significado. Es-
sencialmente os objetos de anélise foram os planos estratégicos dos Tribunais
de Contas, com foco nos mapas estratégicos, que sintetizam, evidenciam e dédo
publicidade a ideia central que decorre do planejamento. O referencial tedrico
fundamentalmente adotado nesse subtitulo € o que consta dos préprios planos

estratégicos.

Foram pesquisadas informacgdes publicas junto aos 34 Tribunais
de Conta brasileiros, dos quais apenas trés ndo apresentam planos ou mapas
estratégicos: o do Municipio de Sdo Paulo, o do Estado de Alagoas e o do Es-
tado do Amapa™*. Além desses, trés divulgaram planos ou mapas estratégicos
ndo atuais'®?, apenas de periodos anteriores (o do Estado do Amazonas divul-
gou o do biénio 2010/2011, o do Estado do Tocantins o de 2010/20143 e o
dos municipios da Bahia o de 2011/2015).

Todos os demais 28 Tribunais de Contas disponibilizaram infor-
macdes atualizadas sobre o planejamento estratégico em seus sitios eletroni-
cos. Em alguns casos, como o de Roraima, foi encontrada apenas a divulgacao
do mapa estratégico, mas a maioria disponibiliza o plano estratégico completo,

alguns com versdes anteriores.

Nos casos em que houve a divulgacdo de mais de uma edicéo
dos planos estratégicos, constatou-se que ha, em termos gerais, uma revisao

de alguns aspectos com manutencao dos principais pontos.

31 Nao foram conseguidas informacgfes sobre o plano estratégico do TCE-AL. O TCE-AP néo

participou do PROMOEX e TCM-SP saiu do PROMOEX, conforme consta do relatério de exe-
cucdo de 2012 (Anexo IV), item 2, primeiro paragrafo.

%2 para os fins da pesquisa, considerou-se “atual”’ o planejamento que abrange o periodo de
2016 ou 2017.

133 O TCE do Estado do Tocantins noticia em seu sitio na internet a “validagdo” do planejamen-
to estratégico 2016/2021, mas informa que ainda falta a aprovagéo do Tribunal Pleno para que
entre em vigor:
<http://www.tce.to.gov.br/sitetce/index.php?option=com_k2&view=item&id=1648:planejamento-
estrateqico-2016-2021-do-tce-to-e-validado&ltemid=569>. Acessado em: 27/01/2017).



http://www.tce.to.gov.br/sitetce/index.php?option=com_k2&view=item&id=1648:planejamento-estrategico-2016-2021-do-tce-to-e-validado&Itemid=569
http://www.tce.to.gov.br/sitetce/index.php?option=com_k2&view=item&id=1648:planejamento-estrategico-2016-2021-do-tce-to-e-validado&Itemid=569
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Foram identificados os modelos de planejamento estratégico utili-
zado (“metodologia” de planejamento) e levantados os enunciados de missdes
e visdes de todos os 31 Tribunais de Contas que disponibilizaram seus planos
estratégicos. Essas informacdes foram sistematizadas e trabalhadas quantitati-
vamente. O “apéndice I” traz os resultados da pesquisa. A “tabela 2” resume as

informagdes obtidas.

Tabela 2 — Distribuicédo das informac8es
guanto a disponibilizacéo

Situagéo Quantidade
Tribunais de Contas que disponibilizaram

informacdes atuais e relativas a periodos 16
anteriores

Tribunais de Contas que disponibilizaram

; ~ ) 12
apenas informacdes atuais
Subtotal (Tribunais de Contas que dispo- o8
nibilizaram informacg6es atuais)
Tribunais de Contas que disponibilizaram
apenas informagdes relativas a periodos 3
anteriores
Tribunais de Contas que n&o disponibili- 3
zaram informacdes
Total 34

Além dessas informacdes sistematizadas, 0os planos estratégicos
foram analisados qualitativamente no que diz respeito aos contetdos que indi-
cam o que seriam “atos falhos” no processo de planejamento e guardam maior
relacdo com os aspectos objeto da pesquisa: a contradicdo entre missao e vi-
sao, a evidéncia de interesses externos na orientacdo do planejamento, a evi-
denciacédo de que uma estratégia de marketing institucional se sobrepde a bus-

ca por resultados.
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Balanced scorecard (BSC)

O primeiro aspecto relevante é que em todos os planos estratégi-

cos se trabalhou com o método balanced scorecard (BSC). O TCU foi pioneiro

no uso desse modelo, conforme consignado em seu relatorio de atividades de

2005 (p. 54):

Com o auxilio da metodologia Balanced Scorecard, foi constru-
ido mapa estratégico para a instituicdo. A proposta do mapa €
comunicar a todos os niveis da organizacdo a forma como suas
acOes impactam no alcance dos resultados desejados, de mo-
do a canalizar esforcos e a evitar disperséo de acoes e de re-
cursos. Por fim, estabelecer uma estratégia de atuacdo co-
mum, voltada para conferir maior efetividade as ag6es de con-
trole externo.

O BSC foi divulgado pelo Professor Robert Kaplan e pelo empre-

séario David P. Norton, em 1992, e destinado a avaliagdo e melhoria do desem-

penho empresarial. Fundamentalmente o BSC foi desenvolvido para a iniciativa

privada e, no processo de “adaptagao” para a gestao publica, no caso dos Tri-

bunais de Contas brasileiros, preferiu-se manter, para identificar o campo de

atividades da entidade publica (seu objeto) a terminologia “negécio”:

Exemplo:
TCU — Plano Estratégico — 2011-2015

NEGOCIO:

O negécio representa o ramo de atividades no qual a instituicdo atua,
indicando o foco dos beneficios que ela ir4 gerar para sua clientela.
Em outras palavras, responde a seguinte questao: “o que fazemos?”.
Sua definicdo é feita considerando-se nao s6 o que se faz, mas ana-
lisando-se, também, o espaco que a unidade pretende ocupar em re-
lacdo as demandas ambientais. Para organizagfes publicas pode ser
entendido como “area de competéncia”. (BRASIL. Tribunal de Contas
da Uniéo, 2015, p. 44)

7

Como visto no exemplo acima, o cidaddo é identificado como

“cliente”, ou seja, o consumidor, o destinatario de “produtos”, e ndo do “resulta-

do” (“lucro”) da instituicdo, esse destinado aos socios. Essa também é uma

terminologia adotada:

Exemplo:
TCE-SP — Plano Estratégico 2016-2020.
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Resultados — que sdo os obijetivos finalisticos da organizacéo, os im-
pactos que o TCE-SP espera que suas agdes (produtos e servicos)
tenham no ambiente externo a organizacdo, ou seja, na sociedade.
Esta perspectiva esté relacionada a efetividade das a¢des do TCE-
SP, ou seja, o valor das acdes do TCE-SP para a sociedade (SAO
PAULO [Estado]. Tribunal de Contas do Estado de Séao Paulo, 2015,
p. 11. Grifos nossos).

Ainda que, para que o “negdcio” funcione, deva haver uma asso-
ciacao de resultados aos “produtos”, o proprio conceito de “impacto” das acdes
da instituicado e da “efetividade” desses “produtos” € traduzido ndo como mu-
dancas reais na forma de atuacdo da gestdo publica em beneficio da socieda-

de, e sim ao “valor das ag¢des para a sociedade”.

Merece destaque, portanto, o fato de que praticamente todos os
Tribunais de Contas do Brasil (a excec¢ao sdo os trés que nao disponibilizaram
informacdes sobre o plano estratégico), a partir da assinatura do PROMOEX, e
com recursos desse programa, tenham adotado, uniformemente, uma unica
metodologia de planejamento estratégico, de origem estadunidense, destinada
ao setor privado.

Merece destaque, ainda, o fato de essa metodologia identificar a
instituicdo publica como uma unidade de negdécios e, mais, identificar o cidadao
com o cliente — ou seja, aquele de onde vem o resultado da organizagéo (as
“receitas”) — e ndo com o sécio — aquele para onde € destinado o resultado dos

negocios (o “lucro”).

Por fim, também merece destaqgue a ado¢cdo de uma estratégia
similar a qualquer outra estratégia comercial de mercado, em o que se prioriza
€ a valorizacdo, o reconhecimento da instituicdo pelo cliente (cidaddo), muito

mais do que “resultados”, propriamente ditos.

Essa abordagem é bastante clara em diversos planos estratégi-
cos, sendo exemplar no da ATRICON, associagdao que congrega os Tribunais

de Contas brasileiros:
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A formulacao das diretrizes da Atricon baseou- te a relacdo de i de fatores
-se na metodologia Balanced Scorecard (BSC). por para o sucesso organizacional, conforme representa a
tratar-se de um método didatico e técnico que permi- figura 1

Como deverfamos ser vistos Como deveriamos ser vistos

pelos nossos clientes? ( Resultados & pelos nossos clientes?
Clientes _ VISAO - Processos

Como sustentaremos \ ) Em que processos

nossa capacidade de Aprendizado devemos alcangar a

mudar e melhorar? exceléncia?

Figura 1: Ac quairo perzpectivas de dezempenho do BSC (Kapian e Norton, 1992)

Figura 2 — Fluxo do Balanced Scorecard (BSC)
Plano Estratégico da ATRICON
(Fonte: ATRICON, 2014, p. 12)

Em sintese, nesse tipo de proposta, as estratégias de marketing
se sobrep6em a efetiva busca pelo atendimento as necessidades do cliente. Ao
desenvolver estratégias que busquem, substancialmente, a valorizacdo, pela
sociedade, de servicos especializados de auditoria publica, area de complexo
dominio técnico, o atendimento das necessidades dessa sociedade, que se-
quer tem clareza de quais sdo suas necessidades na area, tende a ser relega-

do a um plano secundario.

Por outro lado, essa sobreposicdo do marketing ou da busca por
reconhecimento a atuacédo efetivamente funcional ndo deve ser explicitada,
sequer para o publico interno, uma vez que o servidor publico responséavel pe-
los processos de auditoria €, em regra, um crente de que sua atuacdo se da
em beneficio da sociedade, e ndo como elemento de publicidade institucional.
A busca por reconhecimento deve ser difundida internamente na instituicéo,
portanto, como uma consequéncia do atingimento dos objetivos, atuando no
nivel emocional do servidor, como motivo de orgulho (a sociedade reconhece o

bem que lhe é produzido pelo controle externo).

Ocorre que essa contradi¢ao vai se refletir no processo de comu-

nicacdo dos objetivos do planejamento, cujo instrumento, na metodologia do
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BSC, é o “mapa estratégico”, ferramenta por meio da qual sdo consolidados,
didaticamente, os resultados finais do processo. Ele proporciona uma visuali-
zacgao sintética dos principais elementos do BSC, organizados em fluxos de
causa e efeito, relacionando os resultados esperados aos respectivos movi-
mentos de impulséo, associando os processos de elaboracao e efetivacdo das
estratégias. E um instrumento visual que comunica e visa promover o alinha-

mento dos membros da organiza¢do em torno das estratégias.

4.2.2. A Contradicao entre MissoOes e Visoes

Os mapas estratégicos sao, frequentemente, difundidos na orga-
nizacao sob a forma de uma declaracéo ainda mais sintética que comunica nao
0S processos e as relagdes, mas apenas seus resultados finais, que compde as
“‘identidades estratégicas” das organizagdes, integradas por trés elementos: a
“missao” (“declaracdo sobre a razéo de ser da organizacdo. Serve de critério
geral para orientar a tomada de decisfes, para definir objetivos e auxiliar na
escolha das decisdes estratégicas, criando um clima de comprometimento com
o trabalho realizado” — TCE-AC), a “visdo de futuro” ou simplesmente “visdo”
(“a imagem que a instituigcao projeta, e que devera ser perseguida e alcancada
em um prazo determinado. Corresponde a ‘O que queremos’ — (BAHIA. TCE,
2013, p. 29)), e os “valores” (“representa as crencas e ideologias que balizam o
comportamento, as atividades e as relagées de uma organizacao, servindo de
sustentacdo na sua trajetoria em busca da Visao de Futuro” — (RIO GRANDE
DO SUL. TCE-RS, 2014, p.48)).

Assim, se 0s mapas estratégicos e, em especial, as identidades
estratégicas sao as ferramentas utilizadas para difundir as crencas sobre as
quais a organizacao deve tracar sua rota estratégica, a ocorréncia de eventuais
contradicbes entre objetivos institucionais e politica de marketing deve estar

repercutida nessas representacoes.

Segue exemplo do mapa estratégico do TCE-RR, em que a pri-

meira linha corresponde a identidade estratégica:
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Obter o pleno
reconhecimento
da sociedade como

instituigdo essencial a0
controle e aperfeigoament
da gestio piiblica

até 2020.

da sociedade
roraimense.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE RORAIMA

Um Instrur le Cidadania

RESULTADOS

Atuar de forma
imparcial, uniforme

e efetiva em suas agdes

e decisdes, fortalecendo
a credibilidade

junto a sociedade

MAPA ESTRATEGICO

PROCESSOS INTERNOS

Criar uma politica
de comunicac¢io
para assegurar e

ampliar a divulgacio

das acoes
junto a sociedade

Reduzir o tempo
de tramitacéo dos
processos

Modernizar
e Manualizar
os procedimentos

do TCERR

Modernizar
a estrutura normativa
do TCERR

Priorizar
o acompanhamento da
gestio publica

PESSOAS E INOVACOES

Fomentar Instituir
a cultura de Politicas Fomentar
de gestio

a capacitacio dos
servidores
e jurisdionados

estratégico 0 corpo técnico de pessoas

ORCAMENTO E LOGISTICA

Alocar e otimizar
0S recursos or¢amentarios
e financeiros para atingir
os objetivos estratégicos
do TCERR

Unificagio
dos prédios
do TCE/RR

Figura 3 — Mapa Estratégico — Exemplo
Fonte: TCE de Roraima™*

O exemplo constante da “figura 3” corresponde ao modelo basico
uniformemente adotado por todos os tribunais e traz, de forma paradigmatica, a

contradig&o entre finalidade (misséo) e diretriz (visao).

De imediato € possivel perceber a sobreposi¢cédo do aspecto publi-
citario ao cumprimento dos objetivos na relagdo da missdo com a visdo. Se a

missao, “razao e ser’ do Tribunal de Contas é “fiscalizar e orientar a gestdo em

B* Disponivel em  <https://www.tce.rr.leg.br/portal/noticia.php?id=17>. Acessado em:

23/11/2016.



https://www.tce.rr.leg.br/portal/noticia.php?id=17
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beneficio da sociedade” seria natural que a visao de futuro (“o que queremos”)
da instituicdo estivesse relacionada aos beneficios advindos de sua atuacéo

em favor dessa sociedade. Mas n&o: o que o Tribunal “quer” € ser reconhecido.

E como se dara esse reconhecimento? Observe-se que o mapa
estratégico ndo traz nenhum elemento concreto relacionado a sua misséao. Ou
seja, nada, no mapa, indica que sdo esperados beneficios para a sociedade
relacionados a melhoria da gestao ou dos servigos publicos, mas apenas pro-
cessos e resultados internos, ressalvado o “fomento” a capacitagéo dos jurisdi-
cionados. Esse reconhecimento, espera-se, decorrera de um processo interno
consistente na criagdo de uma “politica de comunicagao para assegurar e am-
pliar a divulgacao das agdes junto a sociedade” (processo interno) cujo resulta-

do sera o “fortalecimento da credibilidade junto a sociedade” (resultado).

Nao se vé, no mapa estratégico, nenhuma expectativa do tipo “re-
ducdo da desigualdade no Estado”, “melhoria dos indicadores de saude ou
educacao” ou mesmo “reducdo do endividamento” ou “melhora da arrecada-
cao”. Embora a missao do TCE esteja relacionada a promogao de beneficios
para a sociedade, seus resultados e sua visdo preveem apenas o0 reconheci-
mento por parte dessa sociedade, sem qualquer alusdo a eventuais beneficios

concretos.

Conforme ja discutido em capitulos anteriores, o que se constata
€ que essa “valorizagcao dos Tribunais de Contas junto a sociedade” se da por
meio de um processo de exposi¢cdo midiatica de falhas e irregularidades dos
entes fiscalizados. Por exemplo:

Correio Braziliense

Tribunal de Contas da Unido acusa Receita Federal de ineficién-
cia™ (15/11/2017)

Tribunal de Contas questiona contrato do Detran**® (17/06/2017)

135 BATISTA, V. Tribunal de Contas da Unido acusa Receita Federal de ineficiéncia. Correio

Brasiliense, publicado em 15/11/2017. Disponivel em:
<http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2017/11/15/internas_economia,641
097/tribunal-de-contas-da-uniao-acusa-receita-federal-de-ineficiencia.shtml>. Acessado em:
16/11/2017.



http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2017/11/15/internas_economia,641097/tribunal-de-contas-da-uniao-acusa-receita-federal-de-ineficiencia.shtml
http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2017/11/15/internas_economia,641097/tribunal-de-contas-da-uniao-acusa-receita-federal-de-ineficiencia.shtml
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Tribunal de Contas paralisa licitacdo para concesséo do Centro
de Convencdes®® (25/10/2016)

Século Diario

Tribunal de Contas [ES] suspende licitacdo e obra publica no li-
toral sul do Estado®® (18/10/2017)

Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo

Jornal a Cidade: Tribunal de Contas paralisa licitagcdo da divida
do Daerp™*®

Tribunal de Contas questiona salarios de dirigentes da USP**

DCI: Tribunal de Contas questiona USP por terra contaminada***

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte

Tribunal de Contas suspende pregdes para aquisicdo de alimen-
tos da rede hospitalar do Estado** (16/11/2017)

Bandnews
TCE julga como irregular contas da Escola de Musica e Belas
Artes*® (14/09/2017)

3¢ MADER, H. Tribunal de Contas questiona contrato do Detran. Correi Brasiliense, publicado

em 17/06/2017. Disponivel em: <http://blogs.correiobraziliense.com.br/cbpoder/tribunal-de-
contas-guestiona-contrato-do-detran/>. Acessado em: 16/11/2017.

" MADER, H. Tribunal de Contas paralisa licitac&o para concesséo do Centro de Convencoes.
Correi Brasiliense, publicado em 25/10/2016. Disponivel em:
<http://blogs.correiobraziliense.com.br/cbpoder/tribunal-de-contas-paralisa-licitacao-para-
concessao-do-centro-de-convencoes/>. Acessado em 16/11/2017.

1% SAMORA, N. Tribunal de Contas suspende licitagdo e obra publica no litoral sul do Estado.
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Folha de Sao Paulo

Tribunal de Contas suspende licitac&o de corredor de 6nibus em
S&o Paulo'® (20/12/2014)

A questao, reafirmamos mais uma vez, ndo é se essas irregulari-
dades existem ou ndo, mas que, expondo-as na midia sob a forma de escanda-
los, ndo distinguindo entre falhas sistémicas, irregularidades decorrentes da
falta de estrutura dos 6rgaos, irregularidades administrativas e atos graves de
favorecimento, os Tribunais de Contas igualam gestores limitados, sem recur-
sos, pouco qualificados e corruptos. Ao apresentarem os motivos para a parali-
sacao ou para a critica e omitirem o que se esta perdendo, impede-se o cida-
dao de avaliar corretamente a situacdo. Com isso se distanciam de sua missao
de promover a “melhoria da gestao”. Ha uma troca da misséao oficializada pelo
desejo de “reconhecimento pela sociedade”. A incompatibilidade é absoluta
tendo em vista que a “razdo de ser” (a missao - melhoria da Administracao Pu-
blica) se sujeita a uma “negacao” (o método - destruicdo da imagem da Admi-

nistracao) para se atingir “o que se quer” (a visao - o reconhecimento).

Os resultados sao robustos: dos 28 planos estratégicos atuais,
apenas um, o do Parana, desenvolveu uma visédo de futuro vinculada objetiva-
mente a melhoria de resultados para a sociedade: “Sermos um Tribunal mais
proximo da sociedade, com mais resultados que a beneficiem” (PARANA. Tri-
bunal de Contas do Estado do Parand, 2016, p. 18). Embora essa visdo seja
desprovida de atributos que possibilitem sua mensuracéo, é bem clara na ex-
plicitacao da ideia de que o “futuro desejado para a organizagao” envolve bene-

ficios para a sociedade.

144 Disponivel em:

<http://www.superacessoinfo.com.br/supervisualizador/visualizador.aspx?idanalisesubcanal=42
83435&idemail=4724#>. Acessado em: 16/11/2017.

145 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2014/12/1565366-tribunal-de-contas-
suspende-licitacao-de-corredor-de-onibus-em-sao-paulo.shtml>. Acessado em: 16/11/2015.
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O Tribunal de Contas do Estado da Bahia elaborou uma visdo que
nao explicita o desejo de resultados diretos em favor da sociedade, mas vincu-
lou sua missdo a resultados proprios concretos, passiveis de mensuracgao:
“Ser um Tribunal capaz de julgar as contas no prazo constitucional de 365 dias
e aumentar em 100% a quantidade de auditorias tempestivas realizadas em
relagdo ao quadriénio anterior, até 2017” (BAHIA. Tribunal de Contas do Esta-
do, 2013, p. 29). Assim, embora o julgamento de contas e a realizagéo de audi-
torias, por si sOs, ndo tragam, necessariamente, ganhos sociais, a Vvisao proje-

tada evidencia o desejo de melhoria da propria instituicao.

Os outros 26 planos estratégicos trazem visées que giram em tor-
no da ideia de reconhecimento do 6rgdo pela opinido publica, sem nenhuma

indicacdo de mensurabilidade.

A maioria (17) traz literalmente expressées como “ser reconheci-
do” ou “obter reconhecimento”*®. Exemplificamos com a missdo do TCE-MG:
“Ser reconhecido como Instituicdo relevante para a garantia do direito a gestao
publica efetiva e transparente” (MINAS GERAIS. TCE-MG, sem data, p.13).
Embora a missao corresponda a “Exercer o controle da gestdo publica de for-
ma eficiente, eficaz e efetiva, em beneficio da sociedade”, na visdo nao se vis-
lumbra uma melhoria em termos de “eficiéncia, eficacia e efetividade” da ges-

tdo, mas o0 mero reconhecimento da importancia do Tribunal.

A segunda forma de expressar o desejo de reconhecimento apa-
rece em seis casos com O uso da expressao “ser referéncia” ou “ser instituicao
de referéncia”™*’. O exemplo é o TCE-SP, cuja visdo é “Ser uma Instituicdo de
referéncia no controle da efetividade na aplicagdo dos recursos publicos”
(2015, p. 10). Assim como no caso precedente, a missao diz respeito a “Fisca-
lizar e orientar para o bom e transparente uso dos recursos publicos em bene-
ficio da sociedade”, mas nao se vislumbra, com a visao de futuro, alguma for-

ma de “bom e transparente uso dos recursos publicos”.

1% Tribunal de Contas do Distrito Federal, tribunais de contas dos estados do Ceara, Espirito

Santo, Goias, Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pernambuco, Piauli,
Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondbnia, Roraima e Santa Catarina, Tribunal de
Contas dos Municipios do Para e Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro.

%7 Tribunal de Contas da Unido e tribunais de contas dos estados do Acre, Ceara, Para, Parai-
ba e Sao Paulo.
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O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (sem data de
publicagao, p. 12) se utiliza da expressao “fortalecer a imagem” da instituicao,

em formulacéo bastante similar, em termos de conteudo, as anteriores.

Os Tribunais de Contas dos Estados de Goias e Sergipe colocam
como visao de futuro ser instituicao “essencial’ (GOIAS. TCE-GO, 2014, p. 6) e
“‘de exceléncia”. Aqui, pelo menos, existe o auto reconhecimento implicito de
gue ainda ndo sao essenciais e de exceléncia, o que vislumbram vir a ser no
futuro, indicando a perspectiva e o desejo de melhora da propria instituicao.
Entretanto, também ndo se estabelece uma vinculagcdo necessaria entre mis-
sao e visdao. O TCE-GO, por exemplo, tendo por missao “exercer o controle
externo contribuindo para o aperfeicoamento da gestao das politicas e dos re-
cursos publicos, em prol da sociedade” (2014, p. 6) ndo tem como visao de fu-
turo a realizagdo dessa missao, mas “ser uma instituicdo essencial e de exce-

Iéncia no exercicio do controle externo”.

Quando da analise dos resultados pesquisados os enunciados
das missfes e das visGes foram classificados em cinco categorias, conforme a

énfase do enunciado:

1. Reconhecimento: todos os resultados relativos a “visbes de fu-
turo” em que esse objetivo foi expresso de forma direta, inde-
pendentemente da formulacdo. Nos casos em que o reconhe-
cimento foi vinculado ao aprimoramento da Administracéo PU-
blica ou a producado de resultados sociais, prevaleceu sempre
a classificacdo “Reconhecimento”, pois no contexto historico
analisado a busca por “musculatura institucional” vem sendo
priorizada e também que o método para obtencéo de reconhe-

cimento se processa em prejuizo desse aprimoramento.

Assim, nessa classificacdo entraram tanto enunciados mais
simples e que adotam flexdes do verbo “reconhecer’”, como
“ser reconhecido pela sociedade como instituicdo essencial ao
controle da gestdo publica” (TCE-BA — 2010-2013) quanto

enunciados em que o reconhecimento € qualificado, como “ser
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reconhecido como instituicdo efetiva na melhoria da Adminis-
tracdo Publica, contribuindo para a transparéncia, o exercicio
do controle social e a prevencdo e combate a corrupgcéo”
(PERNAMBUCO.TCE-PE, 2016, p. 9) e, ainda, 0os que enunci-
am o desejo de reconhecimento por meio dos termos “ser es-
sencial’, “ser de referéncia” ou “ser de exceléncia”, como “ser
uma instituicdo essencial e de exceléncia no exercicio do con-

trole externo” (GOIAS. TCE-GO, 2013, p. 6).

Aprimoramento da Administracdo Publica: todos os resultados
em que esse objetivo era expresso, de forma direta, ainda que
sutil (exceto nos casos do item anterior), € mesmo que outras
classificacdes também fossem possiveis. Assim, nos casos em
gue o enunciado evidenciasse tanto o objetivo de aprimora-
mento da Administracdo Publica quanto o de producado de re-
sultados em favor da sociedade, prevalecer a primeira classifi-
cacao, tendo em vista que a relacao direta dos Tribunais de
Contas, em termos de exercicio das atribui¢cdes, é com a Ad-

ministracdo Publica.

Assim, tanto enunciados como “gerar beneficios para a socie-
dade por meio do aperfeicoamento e controle da gestdo dos
recursos publicos do DF” (TC-DF, 2016, p. 8) como “corres-
ponder as demandas da sociedade, exercendo o acompanha-
mento, a orientacdo, o controle e a fiscalizacdo da gestao dos
recursos publicos, com fidelidade aos principios constitucio-
nais” (TCE-PB, 2010, p. 21) entraram nessa classificacdo, pois
trazem expresso, na missdo, o resultado do “aprimoramento”
ou o processo de “orientacao”, que visa também aquele resul-

tado.

Resultados sociais: alguns Tribunais de Contas formularam
missdes ou visdes em que sao enunciados beneficios a socie-
dade advindos do processo de controle, mas sem que isso se

relacione, na frase adotada, ao aprimoramento da Administra-
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¢cao Publica (embora isso possa ser subjetivamente depreen-
dido), como: “controlar a gestdo de recursos publicos em be-
neficio da sociedade catarinense” (TCE-SC, 2013-2016, sem
data de publicacéao, p. 5).

Desempenho de funcdes institucionais: enunciados que se
restringem a afirmar a fungdo do 6rgéo, como “fiscalizar e jul-
gar atos administrativos dos Poderes do Estado e dos Munici-
pios e as acdes que envolvam a gestdo dos recursos” (TCE-
MS — 2016/2020%).

Integragcdo entre sociedade e Administracdo Publica: diz res-
peito aos enunciados da identidade estratégica do TCE-PR
(2008-2016), cuja missao foi definida como “inspirar na socie-
dade a certeza do controle da aplicacéo dos recursos publicos”
(PARANA. TCE-PR, 2009, p. 23) e a visdo como “o controle
como elo de confiangca entre o poder publico e o cidadao”
(idem, p. 24).

Trata-se do Unico enunciado desse tipo, absolutamente diver-
so do conjunto, e que, do ponto de vista formal, indica uma as-
sungao de responsabilidade (“‘certeza do controle”) que garan-
tiria a construcdo de uma relacdo de confianca entre socieda-

de e poder publico.

Embora no periodo seguinte os enunciados tenham sido muito
menos ousados, quiga mais realistas (missao: “fiscalizar a ges-
tdo dos recursos publicos”; visao: “sermos um Tribunal mais
préoximo da sociedade, com mais resultados que a beneficiem”,
o TCE do Parana foi o Unico Tribunal de Contas que projetou
como visdo uma sociedade melhor, e identificou seu papel
nessa projecéo. Os resultados obtidos constam, analiticamen-

te, do “apéndice I”, sendo consolidados na “tabela 3", adiante:

148

Disponivel em: <www.tce.ms.gov.br/planejamentoestrategico>. Acessado em: 23/11/2017.
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PLANOS MISSAO VISAO
RECONHECIMENTO 22
APRIMORAMENTO DA AD- 23
MINISTRAGAO DESEMPENHO DE L
FUNCOES
RESULTADOS SOCIAIS 3 RECONHECIMENTO 3
ATUAIS
RECONHECIMENTO 1
DESEMPENHO DE FUNGCOES 2
RESULTADOS SOCIAIS 1
SUBTOTAL RECO- 26
NHECIMENTO
SUBTOTAL 28 28
APRIMORAMENTO DA AD-
MINISTRAGAO 20 RECONHECIMENTO 20
RESULTADOS SOCIAIS 1 RECONHECIMENTO 1
ANTERIORES DESEMPENHO DE FUNGOES 1  RECONHECIMENTO 1
INTEGRAGCAO SOCIEDADE- 1 g“;gg?ﬁgﬁ%%?ﬁfj 1
ADMINISTRACAO X
CAo
SUBTOTAL RECO- 29
NHECIMENTO
SUBTOTAL 23 23
TOTAL 48
RECONHECIMENTO
TOTAL 51 51

Em 94% dos planos estratégicos pesquisados, elaborados duran-

te a vigéncia do PROMOEX, aparece a expectativa de que o 6rgao de controle

seja reconhecido pela sociedade. Esse percentual se mantém praticamente

estavel entre os dois blocos analisados (93% nos planos atuais e 96% nos an-

teriores).
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4.3. Os Significados da Escolhado BSC

Um primeiro aspecto a ser analisado com reagao ao planejamento
dos Tribunas de Contas diz respeito a escolha do método. O BSC traz claras e
explicitas as nocbes de negocio, produto, cliente e, implicitamente, mas de

forma também evidente, a de colaboradores da organizacao.

A adaptacdo de metodologias de planejamento da iniciativa priva-
da para a érea publica pode, sob certos aspectos, ser salutar, mas alguns as-
pectos devem ser bem esclarecidos para que haja um ajuste de conceitos, mé-
todos e valores as finalidades e principios publicos. Isso exige uma clareza na
analise dos elementos constitutivos e dos pressupostos procedimentais durante
0 processo de adaptacéo, sob o risco de se contaminar uma area com os inte-

resses tipicos da outra.

Assim, no “negocio” do controle a definicdo de “negdcio” € incom-
pleta, pois enquanto formalmente procura-se dar um significado social a ex-
pressdo “representa o ramo de atividades no qual a instituicdo atua” com o
complemento “indicando o foco dos beneficios que ela ira gerar para sua clien-
tela” (TCU, 2015, p. 44), omite-se a informacao essencial de que objeto e obje-
tivo sociais sao diferentes. Enquanto o primeiro diz respeito ao “ramo de ativi-
dade” o segundo diz respeito aos “beneficios”, que em ultima analise nédo se
destinam a “clientela” e sim aos “sécios”. Assim, um primeiro ponto a ser sana-
do é “quem sao os sécios do negdécio do controle”. Seguido de “o que ganham

com ele” e “quanto ganham”.

Um outro ponto, sobre o qual ja tratamos, e que esta expresso
claramente nos enunciados, mas que vale a pena ser rediscutido, é o de que a
sociedade brasileira é a cliente do sistema de controle. O papel do “cliente” no
negocio € viabiliza-lo. Num negdcio, a organizacao “vende” produtos aos “clien-
tes” cobrando uma “diferenca” entre o custo e o “preco”, de onde sai o lucro. E

isso que faz o negdcio compensar.

Eticamente seria ideal que o negdcio compensasse para 0S SO-
cios, para os clientes e para os colaboradores da organizagéo. Mas para isso,

0s soOcios devem ter claro quanto estédo investindo e quanto estdo obtendo de
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retorno. Os clientes devem ter claro o que estdo comprando e quanto estao
pagando por isso, e também quanto os investidores e colaboradores estao ga-
nhando. E os colaboradores devem ter claro em que tipo de negécio estao en-
volvidos. Essas questdes nado estédo claras. Talvez estejam para os investido-

res.

4.4. A Evidéncia de uma Orientagcédo Externa

A adoc¢do de um unico modelo de planejamento estratégico por
todos os Tribunais de Contas, destinado a iniciativa privada; o fato disso ocor-
rer no ambito de um programa financiado pelo BID; a ocorréncia disso na se-
guéncia de um piloto também financiado pelo BID (o programa de moderniza-
cédo do TCU); a capacitacdo dos servidores, nesse piloto, sob coordenacao e
sendo ministrada (ainda que parcialmente) por organismos internacionais, in-
clusive por agentes do departamento de defesa dos Estados Unidos, nas sedes
desses organismos; a adocdo por todos os Tribunais de Contas do mesmo
modelo de planejamento adotado no piloto, evidenciam, sem margem para du-
vida, a orientacdo externa dada ao processo e planejamento estratégico dos

Tribunais de Contas brasileiros.

Os treinamentos dos técnicos do TCU em Washington; o financi-
amento por uma instituicdo de crédito internacional que integrou o “consenso
de Washington”; os vinculos histéricos do sistema de controle brasileiro com o
ideario e o programa neoliberal (no inicio com o liberalismo econémico); a con-
cepcao do programa e sua coordenacao centralizadas no Ministério do Plane-
jamento de um governo que consolidou a adesao ao “consenso de Washing-
ton” no Brasil; a finalidade do programa de garantir o cumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, marco juridico do “consenso de Washington”; sao
evidéncias também inequivocas de que aquela orientacdo externa esté atrela-
da diretamente aos interesses de investidores e especuladores, representados

no “consenso de Washington”.

A adocgédo da mesma metodologia privada por todos os Tribunais
de Contas, associada ao conteudo ideolégico, segundo o qual a atividade de

controle é um “negdcio”; as similaridades entre “missdes” e “visbes” dos Tribu-
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nais de Contas, inclusive no que diz respeito a contradicdo implicita evidencia-
da’*®; a adogdo de métodos similares; indicam que o “negdcio do controle” se
sobrepde aos Tribunais de Contas, como se houvesse uma grande “holding”
(para nos utilizarmos de uma terminologia também ajustada a logica dos nego-
cios) responsavel pela gestao do negdécio como um todo, pelo “controle do sis-
tema de controle”, que sob determinados aspectos funcionaria como um con-

glomerado empresarial.

Os resultados insatisfatorios, do ponto de vista dos beneficios a
sociedade brasileira, no que diz respeito a melhoria da Administracdo Publica,
no que diz respeito aos resultados sociais e ao desenvolvimento nacional; a
obsessiva compulsdo com o combate a corrupgcdo como condicao que precede
e relega qualquer outro problema a um segundo plano; a insisténcia em manter
essa proposta por anos, sdo indicativos de que a orientacdo central, voltada
para os interesses de investidores e especuladores, tem funcionado no que diz
respeito a satisfacdo desses interesses, pois do contrario essa orientacao ja

teria sido mudada.

4.5. A Participacédo da Midia

A quantidade de “visbes de futuro” que correspondem ao desejo
de ser “reconhecido pela sociedade” (94 %) associada ao fato de que apenas
um tribunal de contas tem como visdo melhorias para a sociedade a partir de
seu trabalho, assim como os métodos midiaticos utilizados, a preocupacéo
desde o inicio em serem conhecidos pela sociedade e em estabelecerem pro-
cessos comunicacionais melhores evidenciam que a estratégia de atuacédo dos
Tribunais de Contas €, em esséncia, ainda que nao seguramente ndo de forma

exclusiva, uma estratégia de marketing.

E por meio da midia, e s6 por meio dela, que os Tribunais de Con-
tas podem realizar sua “visao de futuro”. O reconhecimento publico, atualmen-

te, depende de um processo de exposicao sistematica, massiva e bem admi-

199 A contradicao tratada é a de que a conquista da “visdo de futuro” (de reconhecimento insti-

tucional) por meio da exposicdo sistematica, na midia, de aspectos negativos das entidades
controladas, que leva a destruicdo da sua imagem, € incompativel com a “misséo institucional”
de promover melhorias e o aprimoramento da Administracéo Publica.
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nistrada, em termos de conteudo, para construcdo de imagem. Ainda que o
reconhecimento possa ocorrer como consequéncia de determinadas acoes,
que pela sua magnitude ndo podem ser ignoradas pelos 6rgdos de comunica-
cao, serd sempre efémero sem a permanéncia das informacdes na midia, o
que depende do equilibrio entre a pressao pela exposicédo (o desejo ou 0s an-
seios do publico) e os interesses das empresas de comunicacao, ou 0s de seus
patrocinadores. Quando essa pressao e esses interesses coincidem a divulga-

cao é intensa e qualificada.

No caso dos Tribunais de Contas as acOes caracterizadas por
certa magnitude sdo, em razdo da espetacularizacdo da politica que vem se
produzindo, as relacionadas a grandes casos de corrupgao. Esse € o “produto”,

provavelmente o principal, que os Tribunais de Contas colocam no “mercado”.

Tanto quanto o controle externo, a comunicacdo de massas tam-
bém € um negdécio. Ambos séo, formalmente atividades publicas ou de interes-
se publico. As emissoras de televisao e radio sdo concessdes publicas e os
grandes jornais atuam, pelo discurso oficial, em beneficio da sociedade como
um todo. Ambos o0s negdcios tratam o publico em geral como clientes, como
destinatarios de seus “produtos”. Assim ha algumas similaridades que favore-
cem a relagao “negocial” entre os dois setores. Entretanto, enquanto as empre-
sas de midia sdo materializacbes do proprio capital, extensdes das grandes
corporacdes ou fornecedoras dessas em moldes tradicionais, por meio de rela-
cOes comerciais regulares, os Tribunais de Contas sao estruturas funcionais
que nao integram o nucleo capitalista, sendo, portanto, mais dispensaveis do

gue a midia.

Para os Tribunais de Contas a midia externa é essencial, enquan-
to que para as empresas de comunicacao ha varios outros “fornecedores” dos
produtos oferecidos pelo sistema de controle: o Ministério Publico, Poder Judi-
ciario, Policia Federal, governos estrangeiros, delatores, entre varios outros. A
propria midia pode produzir o mesmo produto. De modo que a relagéo € bas-

tante assimétrica.
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Por outro lado, o sistema de controle depende de alguma obser-
vancia a principios éticos, tendo em vista sua dependéncia do corpo burocrati-
co. A burocracia dos Tribunais de Contas parece nao perceber que seus “pla-
nos de negdcios”, como quaisquer outros, colocam “socios” e “clientes” em po-
sicOes diferentes. Parece acreditar que ambos “sdo a mesma pessoa”: a socie-
dade brasileira. O burocrata cré que trabalha, efetivamente, pelo bem social e
que é questdo de tempo o cumprimento das promessas de uma sociedade me-
Ilhor, gracas ao seu trabalho, e o devido reconhecimento meritocréatico. Todavia
a reproducao por anos da mesma estratégia sem que o0s resultados previstos,
em termos de beneficios sociais ocorram; a decep¢do no combate a corrupgéo,
com a exposi¢éo, pela mesma midia através da qual buscam ser reconhecidos,
de escandalos protagonizados pelas autoridades do sistema de controle; o
acumulo de experiéncias profissionais por meio das quais acessam informa-
¢Oes cujo conteudo contrasta com o que € veiculado; a troca de informacdes
com servidores publicos dos 6rgaos fiscalizados; tudo isso vai solapando as

convic¢bes impregnadas no corpo burocratico.

Por outro lado o mesmo ocorre com o publico, que também des-
cré das promessas de uma “politica mais ética” quando vé os responsaveis
pelo combate a corrupgdo envolvidos em escandalos de corrupgéo, quando vé
os Tribunais de Contas pagando “supersalarios” e quando a demanda por ser-

VicOSs sociais e por empregos se torna critica (“onde estava o controle?”).

Dessa forma o processo midiatico tem seu “prazo de validade”,
que se exaure quando o “fornecedor”’ passa a ser “produto”. A recente inflexao
da midia no sentido de expor a corrupc¢ao nos Tribunais de Contas indica que a
funcionalidade do sistema de controle ao modo de producéo pode nao ser mais

a mesma.

Do mesmo modo que discurso monotematico do combate a cor-
rupgao corrdi as instituicbes que o proclamam porque o atingimento dos objeti-
vos (a eliminagao da corrupgao) as eliminaria, por “perda de objeto”, a relagao
com a midia, em busca de reconhecimento, pode corroer a imagem dos Tribu-

nais de Contas, pois o discurso de que “a ocorréncia de irregularidades pontu-
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ais nao afetam o sistema como um todo” ndo Ihes é permitido. O que construira

foi o discurso oposto.

Assim como o combate a corrupcdo se tornou a razdo de ser do

sistema de controle, a venda do escandalo é a razdo de ser da midia.

4.6. Aderéncia a Principios

A sobreposigédo da busca por reconhecimento (marketing institu-
cional), a busca por efetividade (resultado institucional), traz prejuizos a ob-
servancia de principios caros a auditoria e a Administragdo Publica. Principios

constantemente avocados em relatérios de auditoria e em julgamentos.

O primeiro € o principio da imparcialidade. A exposicao de situa-
¢cOes de auditados na midia ndo permite a realizacéo dos trabalhos de auditoria
de forma imparcial. Primeiramente porque 0 compromisso com a irregularidade
se sobrepde ao compromisso com a realidade, o que macula o diagndstico.
Também porque casos expostos na midia sofrem uma pressdo enorme para
gue a solugéo encontrada seja uma penalizacdo exemplar, independentemente
do delito. Em terceiro lugar porque a exposicdo de escandalos traz, aos res-
ponsaveis pelo “feito”, a sensag¢ao de que os objetivos estdo sendo atingidos (o
objetivo é o reconhecimento), o leva a conclusao tolerante de que algum exa-
gero em “prejuizo de alguns” devem ser tolerados em “beneficio do todo”. Em
quarto lugar, porque a exposicao de questdes técnicas ao publico, de modo a
se obter reconhecimento pela solugdo encontrada, exige um processo de sim-
plificacdo e padronizacéo incompativel com a complexidade e com a diversida-
de das questdes inerentes a Administracdo Publica, o que leva a pressao por
uma padronizacao de tratamentos semelhantes para situacbes apenas aparen-
temente semelhantes. Por fim, a relacdo de dependéncia que se estabelece
com a midia imp&e uma pressao para que novos casos sejam expostos e para
gue 0S personagens que ja passaram por um processo de execracdo publica
sejam investigados e julgados com base nessa imagem pré-constituida, e néo

com base nos atos sob andlise.
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Também o principio da discricao é sacrificado, ndo sendo neces-
sério tratar com maior profundidade disso pois, na medida em que questdes de
auditoria sdo expostas na midia, ndo h& mais que se falar em discricdo. Cabe
apenas recordar que a discricdo € essencial no processo de auditoria justa-
mente porque estdo em jogo valores materiais (por exemplo, o valor de merca-
do de uma empresa e 0 seu potencial de agregar investimentos), imateriais
(como a imagem) e estratégicos (como informacfes especificas que exigem
sigilo). A importancia da discricdo também decorre da necessidade de se criar
vinculos de confianca entre auditores auditados, do que depende o0 acesso a
informacdes e a assimilagéo das recomendacdes. E, por fim, uma questdo éti-
ca, sendo valido repetirmos aqui o inconformismo do Ministro Walton Alencar
Rodrigues, do Tribunal de Contas da Unido com vazamentos de informacdes

ocorridos no 6rgao:

O TCU tem se pautado, alids, o0 TCU tem pautado a imprensa na-

cional por inumeros vazamentos de informacdes, intencionais ou

ndo, de quadrantes até hoje ndo identificados. Isso é coisa séria,

Presidente. Assim o TCU se desvaloriza perante os outros or-

gaos do Estado a partir de vazamentos que tém em mira torpedear

coisas serissimas da realidade nacional. Eu tenho, a cada vazamen-
to grande, eu tenho vergonha do que estd acontecendo, do que

acontece nesta Casa™®.

Por fim ha prejuizo ao principio da eficiéncia. A percepcéo de que
o “reconhecimento pela sociedade” tem valor intrinseco, devendo ser buscado
como um obijetivo, ao invés de compreendido como eventual consequéncia dos
resultados conquistados pelo 6rgéo, dificultam a correcdo de rumos e o reco-

nhecimento de erros.

No que diz respeito ao aprimoramento da Administracdo Publica,
a busca por reconhecimento das instancias de controle, a “opgao pela corrup-

¢ao” como prioridade nacional e a exposigao indiscriminada de gestores na

%% Manifestacdo do Ministro Walton Alencar Rodrigues, do Tribunal de Contas da Unido, em

Sesséo Plenéaria de 24 de maio de 2017. Discussdo de questdo de ordem apresentada pelo
Ministro Bruno Dantas. Degravacdo, pelo autor, de video disponivel em
http://portal.tcu.qov.br/sessoes-pautas-e-atas/sessoes/, a partir do minuto “24”. Acessado em
25/08/2017.
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midia induz a um processo de selecdo adversa de gestores. Os gestores que
combinam o respeito a valores éticos com competéncia técnica, politica e pro-
fissional valorizam o “nome que tem” e que melhor percebem esse comporta-
mento dos Tribunais de Contas, ndo se sujeitando aos riscos de exposicoes
constrangedoras. Sabem também que perseguicdes e denuncias ocorrem em
grande parte em funcao de serem contrariados determinados interesses, o0 que
€ um risco ndo administradvel em uma institucionalidade comprometida com o
escandalo. Sabem que responder a um processo no Tribunal de Contas pode
levar muitos anos e muitos recursos com bancas de advocacia e reconhecem o
quéo falaciosa € a expressao “quem nao deve nao teme”, porque os que “de-
vem” fizeram todos os acordos possiveis para se garantirem em eventuais per-
calcos. H4, desse modo, um afastamento voluntario desse perfil de gestor das
posicdes de comando. Tal movimento promove uma tendéncia de assunc¢ao de
cargos mais estratégicos e visados justamente por pessoas que se afastam
desse perfil, 0 que pode implicar na progressiva reducao da qualidade profissi-

onal e ética dos agentes estatais.

Também entre fornecedores a situacdo é similar. Os processos li-
citatérios baseados em menor preco ou que exigem substancial competéncia
juridica para assessorar na assinatura de um contrato, tendem a afastar cada
vez mais empresas comprometidas com a qualidade dos servigos e produtos

gue oferecem.

Assim, as condi¢des construidas pelos Tribunais de Contas em
seus processos de planejamento estratégico inviabilizam, a partir de um ponto
de observacdo mais panoramico, a obediéncia a principios fundamentais a

conducao dos processos de controle.



216

CONSIDERACOES FINAIS

Nas democracias ocidentais os sistemas de controle externo, atu-
ando na avaliacéo técnica e juridica e no controle das politicas publicas, inte-
gram a estrutura paradigmatica do Estado Democratico de Direito, como insti-
tuicdo que ajuda a garantir a organizacao democratica. Todavia, para além dos
limites do Estado Nacional em que se inserem, hd um acoplamento historico
dessas estruturas, mais soélido do que os vinculos formais, como estrutura de

suporte ao modo de producgao capitalista.

A questéo central que se coloca a partir dessa insercdo ndo é o
comprometimento dos Tribunais de Contas com a manutencdo da légica do
mercado, que forma, com o Estado, a estrutura basica da sociedade moderna.
A questdo é que, no Brasil, a funcionalidade do sistema de controle ao modo
de producédo se construiu no sentido de ser disfuncional a melhoria da Adminis-
tracdo Publica, a reducdo das desigualdades sociais e a promocdo do desen-
volvimento nacional. E funcional a um conjunto de interesses especificos de

grupos que se beneficiam com o subdesenvolvimento do pais.

A adesdo a esse processo nao é pessoal. Nao decorre da vonta-
de das pessoas, mas do acoplamento automatico das instancias politicas e
burocraticas, que no curso do movimento histérico vai sendo forjado pela corre-
lacéo de forgas e construcéo das identidades culturais das instituicbes. Todavia
ha, também, fatores atuais que mantém essa condi¢cdo preservada, em especi-
al a construcao de discursos que formalizam a intencdo de uma melhoria soci-
al, mas garantem a adesao inconsciente e automatica a manutencéo do status

quo.

As criticas que trazemos, portanto, ndo sdo quanto a existéncia
do sistema de controle externo e tampouco a supostas intencdes escusas de
sua burocracia ou de seus dirigentes. S&o criticas a forma como atua e como
se organiza, especialmente no que diz respeito a incapacidade de analise so-
bre como sua inserc¢ao institucional no contexto social atual se distancia de seu
discurso e missdo. Quanto maior a inconsciéncia acerca desse processo, maior

a facilidade com que adere as imposi¢des de um establishment que, em ultima
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analise, € quem se beneficia do quadro. Somente a consciéncia desse proces-
S0, 0 conhecimento a respeito de “quem, como e por que” controla e induz seus
movimentos, permite se pensar em mudancas protagonizadas por outros ato-

res.

De 1988 (ampliacdo constitucional das prerrogativas dos Tribu-
nais de Contas) a 2000 (LRF - marco legal da ades&o do Brasil ao “consenso
de Washington”) criam-se as bases para que o sistema de controle externo
funcione como instrumento dos interesses neoliberais, que incluem manter o
pais em um estagio inicial de desenvolvimento, agregando pouco valor a sua
producdo, ajustando o ritmo de seu desenvolvimento as agendas de players
supranacionais e direcionando a maior parcela de sua arrecadacao para a divi-
da. Para isso os paises desenvolvidos condicionam 0 acesso ao crédito e aos
mercados, dos em desenvolvimento, a adocdo de uma série de regras e valo-
res universais de governanca que eles mesmos ja adotam, sob a alegacéo de
gue essas sdo condi¢cdes essenciais para se atingir o desenvolvimento. Ocorre
que tais instituicbes evoluiram ajustando-se a realidade e aos interesses de
cada momento histérico desses paises. Nao foram causa, mas consequéncia
do desenvolvimento, que se processou justamente sob a derrogacdo desse
regramento, cuja observancia nos estagios iniciais teria impedido o avanco dos

paises centrais.

A partir de 2001 inicia-se um programa de uniformizacdo das
identidades institucionais de praticamente todos os Tribunais de Contas pela
implantacdo de um modelo de planejamento estratégico Unico financiado e co-
ordenado por organismos internacionais, os mesmos que participaram do “con-
senso de Washington”. De modo a garantir a aderéncia da estrutura de controle
as orientacdes neoliberais, construiu-se um discurso segundo o qual a missédo
dos Tribunais de Contas se efetiva no combate a corrup¢cédo, maior problema
nacional, cuja solugdo precede a de todos os demais. Esse combate trara
grande reconhecimento social para o sistema de controle. Forja-se uma parce-
ria com a da midia para divulgagéo insistente e sistematica de noticias relacio-
nadas a escandalos de corrupcdo, com o que se justifica a contencao de pro-

cessos desenvolvimentistas.
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Esse processo foi orientado metodologicamente por técnicos do
BID, de ONGs e instituiches governamentais norte-americanas e inglesas, re-
presentantes do establishment neoliberal. A utilizacdo de metodologia propria
de organizagBes privadas facilitou e propiciou a organizacdo do sistema de
controle brasileiro como um “negdcio” (expressao adotada), em que os Tribu-
nais de Contas, funcionavam como empresas especializadas na disponibiliza-
céo aos “clientes” (a sociedade) de “produtos” impregnados de um “valor ine-

quivoco”, o “combate a corrupgao”.

Ocorre que alguns elementos sdo omitidos nessa equacédo. No
“negdcio” do controle “vende-se”, e esse ponto é omitido, o “produto” do com-
bate a corrupcdo. Esse produto tem um “preco”, também omitido, que é a con-
tengcdo do desenvolvimento. Quando a sociedade “compra”, por exemplo, a
paralisacdo da licitacdo de um corredor de 6nibus porque havia sobrepreco,
“paga” com o proprio corredor de énibus. Abre méo do corredor para ganhar no
sobrepreco. Assim, a agenda de investimentos controlada e o pagamento de
juros produzem o “lucro” do negdcio. O ultimo elemento n&o explicito é o “so-
cio”. A burocracia do controle e a sociedade imaginam que os beneficios do
processo de controle sdo destinados a essa Ultima. Mas ndo. Os planos estra-
tégicos deixam claro que a sociedade ¢é a “clientela” do negdcio. O cliente é de
onde vem o lucro, € ndo para onde vai. O “lucro” vai para os “sécios”, os “do-

nos do negécio”, que o projetaram e o controlam: o establishment neoliberal,

que participou do “consenso de Washington”.

Ha, portanto, uma quebra da percepcao da burocracia do controle
e da sociedade com esse discurso. A adaptacdo do BSC ao setor publico seria
possivel, mas o “cliente” deveria ser a Administracdo Publica. A ela deveriam
se destinar os produtos do “negdécio” do controle, que deveriam levar direta-
mente ao aprimoramento da Administracao e, indiretamente, a reducéo da cor-
rupgéo. Nessa formulagéo, a sociedade corresponderia aos “sécios”, ou os be-

nificiarios do negécio.

Nesse periodo, a burocracia desse sistema, instrumentalizada do
ponto de vista legal e juridico, recebeu investimentos significativamente maio-

res, para capacitacado técnica, acesso a tecnologia e gestdo do conhecimento,
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do que a burocracia do Poder Executivo durante as ultimas duas décadas. Gal-
gada a uma nova condi¢cdo de destaque midiatico, valorizada financeira e pro-
fissionalmente, munida de poder institucional, fascinada com o aparente carater
supra ideolégico e moderno da “administragdo gerencial” e com a crenca de
esvaziamento do espaco politico viciado enquanto processo decisorio, passa a
desempenhar com rigor sua tarefa, que em Ultima analise se pode descrever
como um conjunto de intervencgdes de um corpo tecnicamente qualificado sobre
uma organizacgao tecnicamente pouco qualificada, e consistente em apontar os

erros de quem néao sabe fazer e punir por essas limitacdes.

Apesar de tecnicamente qualificada, em razdo do amalgama entre
0 processo técnico e o midiatico, a burocracia dos Tribunais de Contas acabou
desenvolvendo uma postura critica baseada mais no senso comum, do qual
passou a depender, do que no conhecimento cientifico, o que é facilitado pelo
conteddo excessivamente descritivo do direito administrativo brasileiro: uma
legislacdo profusa e muito detalhada impde a derrogacéo da ciéncia da admi-
nistracao pela incompatibilidade de seu dinamismo com a lentiddo do processo
de formulacdo de preceitos juridicos. A busca por reconhecimento levou ao
condicionamento das ac¢des do controle por praticas midiaticas, com a pasteu-

rizagdo da pena como solucgdo para todos 0s casos.

A captura do sistema de controle é favorecida por um modelo ins-
titucional superado, que carrega um conjunto de caracteristicas que o colocam
em uma condi¢ao de permanentes contradigdes internas: a atividade de contro-
le no Brasil tende sempre a um julgamento, sendo assim impréprio que se con-
gregue, sob a mesma estrutura, a instru¢do (os procedimentos de auditoria), a
acusacao (o Ministério Publico), o Juizo e, ainda, a apropriacdo dos recursos
arrecadados com a imposicdo de penalidades. Como a imparcialidade é da
natureza do juizo, ndo se adequa ao direito que ele esteja especialmente com-
prometido com o fim especifico de punir e que se beneficie financeiramente das
condenagfes. Assim esse icone da democracia se organiza em um modelo de
concentracdo de poder, 0 que favorece o autoritarismo e o torna vulneravel a

corrupcao.
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Todo esse sistema focado na opcao politica de atuar essencial-
mente na apuracao de irregularidades, implica necessariamente em um mal
funcionamento no que diz respeito ao aprimoramento da Administracdo Publi-
ca. Mas nao funciona mal em se admitindo que ha uma finalidade implicita de

contencédo do desenvolvimento.

A elevacdo da corrupgdo a condi¢cdo de nd gérdio nacional, cujo
combate deve receber o méximo de recursos do sistema de controle, cujo
eguacionamento precede qualquer outro e a cristalizacdo dessa mensagem
pela midia tornam o sistema de controle dependente desse contexto, passando
a ser valorizado pela sua ineficacia. Ao invés de prevenir, evitar ou corrigir er-
ros, o sistema pune. Alimenta-se, por meio do escandalo, dos erros que deve-

ria prevenir e evitar. E valorizado porque n&o funciona.

Essa preocupacao que tem se demonstrado com a questdo da
corrupcao sequer tem servido, efetivamente, para reduzi-la. As noticias de cor-
rupcdo no TCE do Rio de Janeiro, de vazamentos de informagéo e trafico de
influéncias por advogado filho de ministro no TCU, o afastamento de Conse-
Iheiro do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo e as noticias sobre propi-
nas a conselheiros do mesmo 6rgao, a condenac¢do por improbidade de conse-
Iheiro do TCE de Santa Catarina, divulgadas como demonstrado no decorrer

deste trabalho®!

, indicam que o modelo adotado, além de ineficaz contra a cor-
rupcao em geral, também se contamina, ele préprio, com o mal que se propde
a combater. A ideia de que se combate a corrup¢do punindo cada vez mais
pessoas cria foco em relacbes pessoais; 0 empoderamento de instituicbes en-
carregadas de punicéo cria nichos de poder e a construcdo de um emaranhado
juridico-politico-institucional carregado de obstaculos, no qual a circulacao se
torna cada vez dificil em condi¢cdes normais levando ao aumento e a valoriza-
cdo de “intermediarios”, reforcando a prépria corrupcdo e construindo uma

imagem de que “o pais ndo tem solugao”.

A omissdo de elementos essenciais e o tratamento dado a socie-
dade no discurso evidenciam uma ética seletiva permeando a relagcdo entre

sistema de controle, Administracdo Publica, sociedade e investidores. A de-

151 Especificamente no final do item “3.6.2 Opgao pela Corrupgao”.
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pendéncia da midia enquanto elemento catalisador, mas também inibidor, das
acOes do sistema de controle, possibilita e produz um discurso moralista, em
gue se seleciona o que deve ser controlado a partir de interesses dominantes.
Enquanto a corrupcgéo € vista como execravel (e de fato €), a miséria, as injus-
ticas sociais, 0 subdesenvolvimento sdo vistos como condicfes normais (toda-

via nhao sao).

A légica punitiva impde graves limitagdes a analise de falhas sis-
témicas. Sistemas ndo podem ser punidos, e um sistema fechado, em que se
decide internamente o que deve ser punido, instrui 0S processos, promove a
acusacao, julga, condena e fica com a multa, é de tal forma incoerente de de-
pendente da punigcdo que néo |he resta alternativa a ndo ser considerar pouco
relevantes as falhas de natureza sistémica e atribuir sempre a responsabilidade
a pessoas. As acdes de controle, personalizadas a partir das irregularidades
detectadas, ndo produzem o aprimoramento dos processos decisérios e do
ciclo PDCA.

Todo o esfor¢o técnico, servidores qualificados e recursos tecno-
l6gicos do sistema de controle, que em um contexto de fragilidade técnica da
Administracdo Publica, deveriam ser dirigidos ao seu aprimoramento, séo dire-
cionados a punicdo de gestores que cometem falhas frequentemente porque
tem que apresentar resultados em pouco prazo, Ssem recursos, sem acesso a
tecnologia e sem qualificacdo. Nesse contexto o que importa € o erro, ndo vin-
do ao caso se distinguir entre a impossibilidade, a incapacidade, a negligéncia
ou dolo.

Essa forma de agir pode ser pertinente em paises desenvolvidos
institucionalmente, pois tende a identificar desvios pessoais em relacédo a sis-
temas consolidados e funcionando adequadamente. Porém € inadequada para
um pais em desenvolvimento cujos sistemas administrativos ainda séo incipien-

tes e, por isso, falhos.

Com o impeachment da Presidenta Dilma Roussef e a ascenséo
de seu vice, Michel Temer, a Presidéncia da Republica, percebe-se uma mu-

danca na diretriz econdmica do Governo Federal, no sentido de um alinhamen-
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to mais absoluto as orientagbes do establishment neoliberal, com movimentos
no sentido de se desregulamentar a economia e reduzir direitos sociais (refor-
ma trabalhista e proposta de reforma da previdéncia), destinar maiores parce-
las do orcamento federal para o pagamento de dividas, reduzir investimentos
nas areas sociais com o congelamento, por emenda constitucional, de gastos

correntes por 20 anos, por exemplo.

Nesse novo contexto, ha uma tendéncia de que o sistema de con-
trole brasileiro, especialmente sua burocracia, passe por uma fase de presséo.
Sua funcionalidade ao modo de producéo é reduzida, na medida em que, ha-
vendo o acoplamento ideoldgico direto do Poder Executivo, torna-se desneces-
séria uma estrutura de contencéo do Estado. Por outro lado a burocracia, ainda
imbuida de propdsitos moralizantes, pode ser um obstaculo as acfes privatis-
tas e desestruturantes do Estado, o que pode levar a sua contencédo pelo esva-
ziamento dos investimentos em capacitacdo e acesso a tecnologia, diminuigéo
dos concursos publicos e suspenséo de reajustes salariais, levando a uma di-

minuicdo de sua capacidade de acéo.

Por fim, com a inflexdo da midia no sentido de eleger também a
corrupcao dos Tribunais de Contas como alvo, a ineficacia desse modelo co-
meca a ser percebida de forma tdo evidente que o proprio sistema ensaia dis-
cursos reformistas, reconhecendo a existéncia de uma crise institucional, a ne-
cessidade de criacdo de uma instancia superior que os controle, a importancia
de merecer “a confianga e o respeito da sociedade” e de construir apoio no Le-
gislativo™?, conforme nota divulgada em encontro entre os presidentes de 27

Tribunais de Contas, no dia 08 de maio de 2017.

A tendéncia de um aprofundamento das prerrogativas do sistema
de controle por meio de um avanco no campo da discricionariedade (FER-
NANDES, 2005) ndo se mostra provavel, no momento. Significaria um novo

processo de empoderamento em favor de uma instituicdo que, do ponto de vis-

12 SENOTICIAS. Tribunais de Contas devem ser capazes de dar uma resposta de quali-

dade a sociedade. S&o Paulo, publicado em 09/05/2017. Disponivel em:
<http://senoticias.com.br/se/tribunais-de-contas-devem-ser-capazes-de-dar-uma-resposta-de-
qualidade-a-sociedade/>. Acessado em 15/11/2017.
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ta do pais, ndo apresentou resultados convincentes na utilizacdo do poder de
que disfruta, e que ja foi ampliado. Do ponto de vista dos interesses que foi or-
ganizada para proteger, é desnecessaria. Significaria a ampliacdo dos riscos
para implementacdo das politicas publicas pretendidas pela atual composicao
politica de governo. Uma eventual reversdo do quadro politico em 2018, caso
se confirme o processo eleitoral previsto, pode provocar a retomada dessa dis-
cussao. Todavia mesmo isso se afiguraria improvavel, pois no curto prazo os
ataques da midia e o desgaste do sistema de controle tendem a se ampliar e

as pressodes por desenvolvimento a aumentar.

Ainda menos provavel, mas mais produtiva para o pais, seria a re-
tomada de uma das discussdes que ocorreram durante o Congresso Consti-
tuinte de 1988: o fortalecimento da auditoria enquanto esfera técnica, nos mol-
des de uma auditoria geral, comprometida com o aprimoramento da gestao e
sem poder punitivo. Esse modelo poderia conduzir ao envolvimento desse cor-
po técnico com a prevencdo e solucdo de falhas e irregularidade e com a pro-
mocao do desenvolvimento, potencializando sua capacidade técnica: milhares
de auditores que convivem diariamente com problemas e soluc¢des, com prética

na avaliacdo de procedimentos administrativos e de politicas publicas.

A alocacgédo da atividade jurisdicional no Poder Judiciario recupera-
ria a légica republicana e eliminaria a submisséo de decisdes dos Tribunais de
Contas aos judiciais. A assimilacdo dos Ministérios Publicos de Contas por
seus congéneres estaduais e federal possibilitaria sua atuagdo em moldes para
0S quais esta vocacionado. As ocorréncias de infracdes e irregularidades, ao
invés de punidas na mesma esfera que as identificou, seriam encaminhadas de
imediato as procuradorias para as medidas civeis e criminais cabiveis, reduzin-
do-se sensivelmente os atuais riscos de prescricdo e promovendo-se a conver-

géncia para interpretacdes juridicas mais uniformes.

A reflexdo sobre um modelo adequado de controle deve conside-
rar a realidade nacional a partir de suas desigualdades, e ndo de uma visao
pasteurizada dos problemas; a valorizagdo da auditoria ao invés da fiscaliza-
cao; a desvinculacdo da autoridade técnica a necessidade de punicbes e a

apropriacdo de uma ética segundo a qual a reducdo das desigualdades e da
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corrupcédo, a promocao do desenvolvimento e da soberania devem ser igual e
simultaneamente perseguidos. Uma reflexdo sobre a mudancga de paradigma

de “controle do desenvolvimento” para “controle para o desenvolvimento”.
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Apéndice | - Resultados da Pesquisa

PERIODO DE

ORGAO REEERENCIA MISSAO CLASS. VISAO CLASS.
1 TCU 2015 - 2021 Apr!morar a Admlnlstragao Publica em beneficio da ADM Sgr (eferenqla na promogao de umarAdmlnlstragao REC
sociedade por meio do controle externo Publica efetiva, ética, agil e responséavel
Controlar a Administracdo Publica para contribuir Ser reconhecido como instituicdo de exceléncia no
1 TCU 2011 - 2015 com seu aperfeicoamento em beneficio da socie- ADM  controle e no aperfeicoamento da Administracdo REC
dade Publica
Ser reconhecido por sua atuacao tempestiva, pre-
Gerar beneficios para a sociedade por meio do ventiva, orientadora e transparente no exercicio do
2 TCDF 2016-2019 aperfeicoamento e controle da gestdo dos recursos  ADM  controle externo, com énfase na avaliacdo dos REC
publicos do DF resultados da gestéo publica do Distrito Federal e
no fomento do controle social
Exercer o controle externo, orientando e fiscalizan- Ser uma instituicso de referéncia na fiscalizacso
3 TCEAC 2016-2022  do a gestéo publica, e incentivar a sociedade ao ADM X ~ & ~alizagao, REC
e X orientacdo e acompanhamento da gestéo publica.
exercicio do controle social.
4 TCEAL
= . Ser instituicdo de exceléncia no controle e no
Exercer o controle da gestéo dos recursos publicos aprimoramento da gestiio publica. aarantindo a
5 TCEAM 2010-2011 orientando e fiscalizando sua correta e efetiva apli- ~ ADM primoramen 9 ) bL 9 ~ REC
~ o . devida visibilidade e credibilidade de suas a¢fes
cacdo em beneficio da sociedade amazonense ) it ;
junto a sociedade amazonense
6 TCEAP
Exercer o controle externo em beneficio da socie-
7 TCEBA  2010-2013 dade, zelando pela regular gestdo dos recursos ADM Ser reconhecido pela sociedade como instituicdo REC

publicos e contribuindo para a efetividade das poli-
ticas governamentais

essencial ao controle da gestao publica
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beneficio da sociedade

sos publicos

. x PERIODO DE ~ x
ORGAO REEERENCIA MISSAO CLASS. VISAO CLASS.
Exercer eficiente controle externo, contribuindo Ser um Tribunal capaz de julgar as contas no pra-
e N P o ; 0
7 TCEBA 20l4-2017 Paaa ef(,at_|V|dade da gestao (_jos recursos publicos ADM  2° cons_tltumonal de 365 dias e aumentar em 100% FUN
e das politicas governamentais, sempre em bene- a quantidade de auditorias tempestivas realizadas
ficio da sociedade em relacao ao quadriénio anterior, até 2017.
Ser guardido dos recursos publicos estaduais, Ser reconhecido pela sociedade como uma institui-
8 TCECE 2016-2020  contribuindo para o aprimoramento da governanca ADM  c¢d&o de exceléncia no controle e aprimoramento da REC
e da gestao publica em beneficio da sociedade Administracéo Publica Estadual até 2020
9 TCEES 2010-2015 Orientar e c_ontrolar a gestao dos recursos publicos ADM Ser instituicdo dg exceléncia na or[en_tagao e no REC
em beneficio da sociedade controle da gestdo dos recursos publicos até 2015
Gerar beneficios para a sociedade por meio do
9 TCEES 2016-2020  controle externo e do aperfeicoamento da gestao ADM  Ser reconhecido como instrumento de cidadania REC
dos recursos publicos.
Exercer o controle externo contribuindo para o Ser uma instituicdo essencial e de exceléncia no
10 TCEGO  2014-2020 aperfeicoamento da gestdo das politicas e dos ADM . & REC
L ) exercicio do controle externo
recursos publicos, em prol da sociedade
Um Tribunal de referéncia e de vanguarda em
Controlar os atos da Administracéo Publica esta- matéria de organizacdo, desempenho, interface
11 TCEMA  2005-2008 dual e mu.nllg:lpa_ll, zelandp pe~la legalidade, mor,all_- ADM  €Om 0s Jurlsd|C|onado§, z_elando pela corr_eta apli- REC
dade e eficiéncia na aplica¢do dos recursos publi- cacao dos recursos publicos em conformidade com
cos e contribuindo para o bem-estar social 0s programas de governo, o que contribuira, deci-
sivamente, para o bem-estar social
Exercer o controle externo e orientar a gestdo pu- Ser reconhecido pela sociedade como 6rgdo de
11 TCEMA  2012-2016 : o : 9 P ADM  controle externo eficiente na fiscalizacao dos re- REC
blica em beneficio da sociedade . A
cursos e no aperfeicoamento da gestao publica
Exercer o controle externo da gestdo dos recursos Ser Instituic@o de referéncia na garantia do direito
12 TCEMG 2004-2008 publicos de forma eficiente, eficaz e efetiva, em ADM  da sociedade a regular e efetiva gestdo dos recur- REC
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PERIODO DE

ORGAO REEERENCIA MISSAO CLASS. VISAO CLASS.

Exercer o controle externo da gestdo dos recursos Ser Instituicdo de referéncia na garantia do direito

12 TCEMG 2010-2014 publicos de forma eficiente, eficaz e efetiva, em ADM  da sociedade a regular e efetiva gestao dos recur- REC
beneficio da sociedade sos publicos
Exercer o controle da gestéo publica de forma Ser reconhecido como Instituigdo relevante para a

12 TCEMG 2015-2019 eficiente, eficaz e efetiva, em beneficio da socie- ADM  garantia do direito a gestao publica efetiva e trans- REC
dade. parente
Fiscalizar e julgar atos administrativos dos Poderes Ser conhecido e reconhecido como 6rgao indis-

13 TCEMS  2016-2020 do Estado e dos Municipios e as ac¢des que envol- FUN pensavel na fiscalizacao e no controle da gestédo REC
vam a gestado dos recursos dos recursos publicos.
Garantir o controle externo da gestao dos recursos
publicos, mediante orientagéo, fiscalizacdo e avali- Ser reconhecido pela sociedade como instituicdo

14 TCEMT  2012-2017 acao de resultados, contribuindo para a qualidade ADM  essencial e de referéncia no controle externo da REC
e a efetividade dos servicos, no interesse da soci- gestdo dos recursos publico
edade
Controlar a gestdo dos recursos publicos do Esta-
do e dos municipios de Mato Grosso, mediante Ser reconhecido como instituicdo essencial ao

14 TCEMT  2016-2021 orientagéo, avallagz_ao (_je desempenho,_ fiscalizagéo ADM ~ €gime democratltio, at,ua_ndo pela melhona‘da REC
e julgamento, contribuindo para a qualidade e a qualidade da gestéo publica e no combate a cor-
efetividade dos servigos, no interesse da socieda- rupcao e ao desperdicio
de
Exercer o controle externo em beneficio da socie- heci | : C
dade, orientando, acompanhando e fiscalizando a Ser recon e.C|do pela sociedade como msﬂtwgao

15 TCEPA  2008-2011 ! T . P ADM  de exceléncia no controle externo e no aperfeigco- REC
efetiva e regular gestéo dos recursos publicos es- d 50 pabli dual
taduais. amento da gestéo publica estadual.
Exercer o controle externo em beneficio da socie- heci | . L
dade, orientando, acompanhando e fiscalizando a Ser recon e.C|do pela sociedade como Instituicao

15 TCEPA  2012-2015 ' ' ADM  de exceléncia no controle externo e no aperfeigco- REC

efetiva e regular gestédo dos recursos publicos es-
taduais

amento da gestdo publica estadual.
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. . PERIODO DE ~ ~
ORGAO REEERENCIA MISSAO CLASS. VISAO CLASS.
Exercer o controle externo da qestio dos recursos Ser instituicao referéncia no controle externo e no
15 TCEPA  2016-2021 g . A g : SOC aperfeicoamento da Administra¢éo Publica, atuan- REC
publicos estaduais em beneficio da sociedade. . X .
do de forma tempestiva, orientadora e efetiva.
Corresponder as demandas da sociedade, exer- . . A
cendo o acompanhamento, o controle e a fiscaliza- Ser reconhemdq como referencial de e_xcelgncuil
16 TCEPB 2005-2009 ~ ~ R - SOC dentre as organizagdes de controle e fiscalizag&o REC
¢éo da gestéo dos recursos publicos, com fidelida- ~ L
d o Lo da gestéo de recursos publicos
e aos principios constitucionais
Corresponder as demandas da sociedade, exer- Consolidar-se como uma instituicdo reconhecida
16 TCE PB 2011-2015 cendo 0 acpmpfjmhament(z, a orientagéo, o qontro— ADM  como referencial de_ excglengla dentre as organiza- REC
le e a fiscalizacdo da gestédo dos recursos publicos, ¢Bes de controle e fiscalizacdo da gestéo de recur-
com fidelidade aos principios constitucionais. s0s publicos.
16 TCE PB 2016-2023 F|scal|zarre_ orientar a gestao dos recursos publicos ADM Ser referenma,no_ controle e fiscalizacdo da gestéo REC
em beneficio da sociedade. de recursos publicos
Fiscalizar e orientar a gestéo publica em beneficio Ser identificado pela sociedade como instrumento
17 TCEPE 2008-2012 . 9 P ADM  efetivo na melhoria da gestao publica, na defesa REC
da sociedade. . . N x
do interesse social e no combate a corrupgao.
Ser reconhecido como instituicdo efetiva na melho-
17 TCE PE 2013-2018 F|scal|_zar e orientar a gestao publica em beneficio ADM 1@ da AdAmujlstragao P}upllca, contrlbumdo_ paraa REC
da sociedade. transparéncia, o exercicio do controle social e a
prevencao e combate a corrupgéo.
Exercer o controle externo, mediante orientacéo,
fiscalizagdo e avaliagdo da gestdo dos recursos Ser reconhecida como uma instituicao célere e
18 TCEPI 2007-2010  publicos, ADM 4 REC

visando a sua correta aplicagdo em beneficio da
sociedade.

comprometida com a defesa do erario.
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. x PERIODO DE ~ x
ORGAO REEERENCIA MISSAO CLASS. VISAO CLASS.

Exercer o controle externo, mediante orientagéo, ) o

18 TCEPI 2011-2015 fiscalizacéo e avaliagdo da gestéo dos recursos ADM St reconhecida como uma instituicao celere e REC
publicos, visando a sua correta aplicagdo em bene- comprometida com a defesa do erario.
ficio da sociedade.
Exercer o controle externo, mediante orientacao, Ser reconhecida como uma instituigdo de excelén-

18 TCEPI  2016-2019 fiscalizacdo e avaliagdo da gestdo dos recursos ADM  cia, célere e comprometida com a defesa do erario REC
publicos, visando a sua correta aplicagéo em bene- e da boa governanca.
ficio da sociedade.
Inspirar na sociedade a certeza do controle da O controle como elo de confianga entre o poder

19 TCEPR  2008-2016  pjicacsio dos recursos publicos. INT bablico e o cidadao. NT
Fiscalizar a gestéo dos recursos publicos. i i HXi i

19 TCEPR  2017-2021 l 1z g u publi FUN Sermos.um Tribunal mais préximo Qa sociedade, sOC

com mais resultados que a beneficiem

Fiscalizar e orientar a Administragdo Puablica flumi- gg;?r!i?;raaﬁlg:;aa%g? gg eTrlt;L;tn;(I) Z%r:?e'gj:ggfao

20 TCERJ 2016-2019 nense, na gestao responsavel dos recursos publi- ADM o . & gestao o . REC

L ; publicos, ampliando a transparéncia e estimulando
cos, em beneficio da sociedade. .
o controle social.

Exercer o controle externo, orientando e fiscalizan- Ser instituicdo de referéncia no controle externo,

21 TCERN 2009-2013 do a gestao dos recursos publicos, em beneficio ADM  reconhecida pela sociedade como indispensavel REC
da sociedade. ao fortalecimento da cidadania.
Exercer o controle externo, orientando e fiscalizan- Ser instituicao de referéncia no controle externo,

21 TCERN  2015-2021 do a gestéo dos recursos publicos em beneficio da ADM  reconhecida pela sociedade como indispensavel REC
sociedade. ao fortalecimento da cidadania.
Fiscalizar a Administra¢@o Publica estadual e mu- Ser reconhecido como institui¢céo de referéncia em

22 TCERO  2011-2015 nicipal, zelando pela legalidade, moralidade, efici- LEG controle externo, atuando de forma eficiente, apri- REC

éncia e garantindo a correta aplicagdo dos recur-
sos publicos.

morando a gestédo publica em consonancia com os
preceitos constitucionais.
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. x PERIODO DE ~ x
ORGAO REEERENCIA MISSAO CLASS. VISAO CLASS.
Promover a efetividade e juridicidade da arrecada- Ser referéncia em controle externo, reconhecido
22 TCERO  2016-2020 S20°€ da_apl!caga_lo dos recursos e politicas gover- ADM pela sua atuacao efet~|va no apnmoramenter Sus- REC
namentais, fiscalizando e orientando a gestéo pu- tentabilidade da gestéo publica, em consonancia
blica em beneficio da sociedade. com o0s preceitos constitucionais.
Fiscalizar e orientar a gestdo em beneficio da so- Obter pleno reconhecimento da sociedade como
23 TCERR ?-2020 . : 9 ADM instituicdo essencial ao controle e aperfeicoamento REC
ciedade rorainense. - .
da gestdo publica até 2020.
Exercer o controle externo sobre a gestao do Es-
tado e dos Municipios do Rio Grande do Sul, em Ampliar o reconhecimento da sociedade a partir da
24 TCERS  2015-2019 conformidade com as regras e os principios consti- ADM  atuacdo do TCE-RS no controle e no aperfeigcoa- REC
tucionais, contribuindo para o aperfeicoamento da mento da Administracéo Publica
Administracéo Publica, em beneficio da sociedade.
. ~ Ser reconhecido pela sociedade e pelos jurisdicio-
Exercer o controle externo, por meio de a¢des de d 50 instituic3o de referénci
orientacao e fiscalizacéo, contribuindo para o aper- nados, ate Olchorrjo .InStItUIQaO. € referencia no
25 TCESC  2008-2011 . AR . ADM  controle da gestéo publica, que prima pela quali- REC
feicoamento da gestdo publica em beneficio da dade, tempestividade, celeridade, e uniformidade
sociedade catarinense. ' pesti ' '
de suas decisdes.
Controlar a gestéo de recursos publicos em bene- Ser reconhecido pela sociedade por sua importan-
25 TCE SC 2013-2016 Iy 9 : P SOC cia no controle da legalidade e dos resultados da REC
ficio da sociedade catarinense. R >
gestao publica catarinense.
Exercer o controle externo, fiscalizando, orientando Ser érgao de exceléncia na efetivagcao do controle
26 TCE SE 2016-2019 e avaliando a efetiva e regular aplicagédo dos re- ADM  externo, essencial & sociedade, incentivando o REC
cursos publicos em beneficio da sociedade. exercicio da cidadania.
Fiscalizar, orientar e divulgar, em tempo real, 0 uso
27 TCE SP 2011-2015 Fiscalizar e orle,ntgr para o bom,e.transpargnte uso ADM dos recursos publlqo§, prlorlzgndo~a audl_torla de REC
dos recursos publicos em beneficio da sociedade. resultados e a afericdo da satisfacdo social, conso-
lidando uma imagem positiva perante a sociedade.
27 TCE SP 2016-2020 Fiscalizar e orientar para o bom e transparente uso ADM Ser uma Instituicdo de referéncia no controle da REC

dos recursos publicos em beneficio da sociedade.

efetividade na aplicacao dos recursos publicos.
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PERIODO DE

ORGAO REEERENCIA MISSAO CLASS. VISAO CLASS.
Garantir o efetivo Controle Externo, por meio de
28 TCETO  2010-2014 YM sistema de flscallzai(;ao, orlentaf;go e ayallla(;ao ADM Ser reconhemqla com0~|nst|tuu;ao essenc,lal' na REC
dos resultados da gestdo e das politicas publicas, defesa da efetiva gestdo dos recursos publicos
em beneficio da sociedade.
Ser instituicdo de exceléncia no exercicio do con-
. N S ~ trole externo, compreendendo a orientagéo e a
Orientar e fiscalizar os jurisdicionados na gestao fiscalizacio da gestio dos recursos municipais
29 TCMBA  2011-2015 dos recursos publicos municipais e fortalecer o ADM 1286 9 p ! pais, REC
: contribuindo para o continuo aperfeicoamento da
controle social. L s :
Administracé@o Publica e do controle social preser-
vando os interesses da sociedade.
Fiscalizar e orientar a gestéo publica, contribuindo Ser uma instituicao de referéncia entre os 6rgéos
30 TCMCE 2016-2020 para o seu aperfeicoamento e transparéncia, em ADM  de controle externo, com atuacdo tempestiva, ino- REC
beneficio da sociedade. vadora, ética, efetiva e que valoriza as pessoas.
Exercer o controle externo, visando garantir a boa
31 TCMGO 20112013 °© regular gAest_ao dos recursos publicos, com w_st_as ADM Ser reconhecido como 0rgao de referéncia no con- REC
a transparéncia e ao aperfeicoamento da Adminis- trole externo da gestao publica.
tracéo Publica, em beneficio da sociedade.
Exercer o controle externo da Administracéo Publi- Ser reconhecida pela sociedade como instituicdo
31 TCM GO 2014-2020 ca municipal, contribuindo para o seu aperfeicoa- ADM  de exceléncia no controle externo da Administra- REC
mento, em beneficio da sociedade. ¢do Publica.
Orientar e fiscalizar a Administragdo Publica e a Ser instituicdo de exceléncia no controle externo,
32 TCM PA N/D gestdo dos recursos municipais visando sua efeti- ADM  reconhecida pela sociedade como indispensavel REC
va e regular aplicacdo em beneficio da sociedade. ao aperfeicoamento da gestao publica
Exercer o controle externo da gestdo dos recursos Ser referéncia como 6rgao de controle, reconheci-
33 TCMRJ 2014-2018 o . dag SOC do pela sociedade como indispensavel & melhoria REC
publicos, a servigo da sociedade. d o X : )
a gestdo publica e a defesa do interesse social.
34 TCM SP

CLASSIFICACAO COM BASE NA ENFASE DO ENUNCIADO: ADM = aprimoramento da Administracdo Publica; FUN = desempenho de funcdes institucio-
nais; INT= integragdo entre sociedade e Administracdo Publica; LEG= cumprimento da legislacdo; REC = Reconhecimento; SOC = resultados sociais.
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Anexo | - Carta de Porto Alegre

Texto aprovado no XIV Congresso dos Tribunais de Contas, realizado em Porto
Alegre, com propostas apresentadas a Assembleia Nacional Constituinte sobre
o desenho institucional das cortes de contas do pais.

No momento em que a sociedade brasileira acalenta a esperanca de que a le-
gitimidade do poder e o seu exercicio repousem em Texto Constitucional que
seja a expressao dos interesses comuns da Nac¢ao, no mesmo instante em que
se consolida em nosso meio o ideal de que a Constituicdo deva afirmar a orga-
nizacao da sociedade, como decorréncia de um compromisso entre forcas so-
ciais, definindo no Estado o modo pelo qual ela se organiza politicamente, pro-
clamamos, aqui reunidos, 0 nosso propdsito de colaborar para que se edifique
um Estado de Direito instrumento da ordem social, capaz de resistir e superar
as iniquidades e os atos de arbitrio de toda espécie.

A obediéncia ao poder do Estado deve ser consensual, refletida pelo titulo de
legitimidade que os seus agentes dever&o portar. A teoria da divisdo do poder
compreende distintos 6rgaos circunscritos a esferas de competéncias préprias
e limitadas. E, no regime republicano, particularmente, todos os agentes publi-
cos respondem por seus atos e omissdes, porquanto gestores da republica,
inadmitindo-se nele irresponsabilidade entre os que se encontram investidos na
condicdo de administradores. E preciso, por isso, que o 6rgédo publico, previsto
na Lei Fundamental como agente fiscalizador e derivado da soberania popular,
nao guarde submissdo a quaisquer 6rgdos ou poderes do Estado, para que
possa investigar com amplitude, independéncia e eficacia a guarda, gestao e
manejo dos recursos publicos.

Em decorréncia, defendem os Tribunais de Contas do Brasil um sistema de
fiscalizacdo eficaz e atuante sobre todos os atos preponderantemente executé-
rios do Estado, no proposito de fazer com que este se traduza em beneficios
iguais para o povo. O aperfeicoamento da sociedade a que a nossa gente aspi-
ra, de cuja concretizacdo ndo nos podemos furtar, remete a que formulemos
principios enormes que fundamentem a razéo de ser dos Tribunais de Contas,
na posicao entre os poderes do Estado, com suas prerrogativas, competéncias
e jurisdicdo. Para isso, aliando-se a manifesta intencéo de tornar mais rigoroso
o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos ja plenamente evidenciada pela
douta Assembleia Nacional Constituinte, postulam os Tribunais de Contas do
Brasil:

— plena autonomia entre os poderes e 0rgaos estatais, devendo assegurar-lhes
tratamento singular no Texto Supremo, em Capitulo a eles reservado, para que
nao se confunda a sua propria identidade;

— como destinatarios de elevadas atribuices no regime republicano, os Tribu-
nais de Contas devem revestir-se de competéncias delimitadas e expressas,
para exercerem auditorias financeiras, orcamentarias, operacionais e patrimo-
niais sobre as atividades das pessoas publicas e governamentais;



254

— que se defira a todos seus membros garantias e prerrogativas definidas, ads-
tritas a completa e fiel observancia de suas atribuicdes, sem vinculos de subor-
dinacdo ou dependéncia;

— para que os cidadaos tenham adequado conhecimento do emprego dos re-
cursos publicos, que se outorgue aos Tribunais de Contas, o julgamento das
contas dos administradores e demais responsaveis da administracdo direta e
indireta, inclusive fundacgdes e sociedades, instituidas, mantidas ou controladas
pelo poder publico;

— que o poder fiscalizatorio implique o de impor san¢cées aos responsaveis,
uma vez constatadas irregularidades na gestdo da coisa publica, bem como o
de sustar os efeitos de atos e pratica de despesa considerados ilegais;

— que os atos decisérios dos Tribunais de Contas, dos quais resulte o estabele-
cimento de débito ou imposicdo de penalidade a responsavel, devem ter efica-
cia de sentenca e se constituir em titulo executivo;

— que as normas constitucionais de controle externo devem ser aplicadas uni-
formemente a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Em face do exposto e tendo em maos o Segundo Substitutivo do relator da
Comisséo de Sistematizacdo da Assembleia Nacional Constituinte, todos os
Tribunais de Contas do Brasil manifestam sua aprovacao ao texto referente ao
controle externo, observadas as seguintes ponderacoes:

1. Pela sua relevancia, o controle externo merece ser inserido em capitulo pro-
prio sob o titulo "Do controle externo e interno e do Tribunal de Contas da Uni-
ao", nos termos da Emenda ES 27841-0;

2. Os membros dos Tribunais de Contas devem possuir inteira independéncia e
seguranga para que possam exercitar suas relevantes funcdes constitucionais
(ES 24570-8);

3. O 6rgao fiscalizador s6 podera cumprir fielmente suas finalidades com abso-
luta autonomia (ES 27627-1);

4. A representacao popular junto ao Tribunal de Contas € medida inovadora e
relevante, devendo, contudo, ser objetivamente justificada (ES 27838-0);

5. A composic¢ao do plenario do 6rgao fiscalizador deve ser uniforme no que diz
respeito as garantias, especialmente a vitaliciedade (ES 26476-1);

Decidem, finalmente, que a presente Carta de Porto Alegre deva ser encami-
nhada, a titulo de contribuicdo do XIV Congresso dos Tribunais de Contas, a
Egrégia Assembleia Nacional Constituinte, depositaria das esperancas melho-
res do povo brasileiro, nos seus anseios de progresso e desenvolvimento.

Sala das Sessfes Plenarias do
XIV Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil
Em Porto Alegre, 25 de setembro de 1987
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1. INTRODUGAD

De acordo com o contrate n® 003/2002. processo n® 03080.00027872001-11, a
Fundagde Insfituto de Administragao, instituigio conveniada 3 Faculdade de Economia,
Administragdo & Contabilidade da Universidade de S&c Paulo, apresenta a0 Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestio, o Produto IV — Relatério Final da Pesquisa de
Campo relativo 3 prestagdo de senvigos especializados comespondentes 3 realizagao
da pesquisa e proposigio de niciativas para a adequada implantagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). pelos Trbunais de Conta Estaduais e Municipais.

O redatario esta estuturade nas seguintes partes:
* Sumdario Executivo;

» Objetves do Estudo;

» Metodologia Empregada;

* Analise dos Resultados Obtidos;

» Cenclusdo da Analise dos Resultados.

2. SUMARIO EXECUTIVO

Oz Tribunais de Contas dos Estados & Municipios brasileiros s3o elementos chave
para a eficiente e eficaz aplicagdo dos recursos plblicos, notadamente a partir da
implementagao da Lei de Responsabilidade Fiscal, fiscalizando todas as wnidades
orgamentarias de 27 estados e de mais de 5500 municipios. Para isso, a despesa total
incomida pelos TCs no anc de 2001 representou 0,35 % do montante auditado.

Fara gue a atuacdo dos TCs tenha a eficacia dessjada, & necessaria 3 superagio de
uma série de obstaculos. grupades nessa pesquisa em cinco dimensdes: integracio
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externa, planejamento e controle, procedimentos chave de trabalho, tecnelogia de

informagao & recursos humanos.

05 principais problemas verificados podem ser sumarizados como:

* Baixa integragdo externa, notadamente entre os diversos tribunais, poderes e a
sociedade.

* Incipiente processo de planejamento, com fragil sistematica de controle gerencial e
baixo nivel de envoliimento & comprometimento do conpo técnico da instituigio.

* Defasagem gerencial & tecnoldgica dos procedimentos chave de trabalho, fazendo
uso pontual e acessorio da modema tecnologia da informagso. Come conseqiiéncia
observa-se o ftrabalho excessivamente manual e artesanal, pautando-se
essenciaimente pela andlise & produgio de documentos em papel, produzindo
esioques de processos, morosidade e ineficicia.

Gestdo de tecnologia da informagdc em um estagio de amadurecimento, com
utiizagio periférica da mesma nos procedimentos chave dos fribunais. Embora
tenham side werificadas aplicagdes para capfag3o magnéfica ou eletrinica das
informagdes dos jurisdicionades, as atividades fim s3o realizadas manualmente & a
seguir transcritas através de procedimentos de automacdo de escritorio. A
tecnologia estd sendo uiilizada fundamentalmente para automatizar etapas dos
procedimentos, pouco alterando sua eficacia, eficiéncia & tfempo de ciclo. Auditoria
seguanga de sistemas S30 preccupagies gque apenas poucos  bribunais
conseguiram equacionar. Embora sendo acessados extermamente. apenas menos
da metasde dos trbunais possuem firewalls, revelando assim alto indice de
vulnerahbilidade.

* A gestao de recursos humanos apresenta, sucintamente, caréncias no tocante ao
planejaments e acompanhamente dos recursos  humanos, objetivamente
observados na defasagem des planos de cargos, salarios e carreiras, dos desniveis

entrz cargos técnicos e de direcdo & da ineficicia de instrumentos de avaliagdo,
premizcio e sangdo.

256



=1

Para preparar os Tribunais de Contas dos Estados e Municipios brasileiros para o
pleno exercicio de suas atrbwigdes, faz-se necessarna a implementagio de um projeto
integrado  de desenvolvimento organizacional., contemplando componentes gque
permitam solucionar de forma harmmdnica e integrada, os problemas acima relatados.

3. OBJETIVOS DO ESTUDO

O estudo teve como cbjetivos o entendimento e disgnostico dos Tribunais de Contas
de Estados e Municipios brasileinos para a seguir, propor um conjunto de agdes
integradas wisando seu desenvolvimente organizaconal.

A pesquisa diagnostico, primeira etapa do estudo. caracterizou 3 situacdo atual e
dimensdes da atuagdo dos Tribunais de Contas, em termos de:

» funcionarios existentes;

* equipamentos disponiveis;

*  espago ocupado;

»  estrutura organizacienal;

* recursos de informatica que uiiliza;

* guanfidade & porte das organizagdes que fiscaliza;

» guantidade de processos;

* prazos para realizagio dos trabalhes;

* propergan do universo fiscalizado;

* propergan de checagens efetuadas;

» se fiscaliza receita, se tem cadastro de obras, se faz checagem do cronograma

fisico-financeiros, eto.
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A partir dos dados levantados, foram construides indicadores relacionais da afuacao
dos Tribunais de Contas, tais como:

* microcomputadores por funcionario;
* nimero de processos por agente de fiscalizacan;
* meiros quadrados ccupados por funcionario:

* tempo medio para realizagao de um dado fipe de fiscalizagio ete.

Foram também observadas as atitudes & comportamentos de dingentes dos Tribunais

de Contas em relagdo a um amplo conjunto de aspectos relacicnades com a missio

desses orgaos:

* niwel de confrole exercido sobre 3 execucdo dos orgamentos plblicos:

» principais problemas enfrentados atualmente pelos Tribunais de Contas;

* pontos criticos em relagdo a infra-estrutura, informatica, equipamentos, ete;

* nivel de capacitagdo dos recursos humanos;

* formas pelas quais ¢ controle das organizagdes plblicas esta sendo feito;

* papel, autonomia e fungies atribuidas aos Tribunais de Contas frente 3 Lei de
Respensabilidade Fiscal;

* possibilidade de contar com linhas de financiamento especificas para se

estruturarem melhor para o exercicio de suas fungbes.

Adicionalmente foram avaliadas as perceppdes de téenicos dos TCs com relagdo aos
seguntes temas:

* Planejamento & Controle Gerencial;

» Direcionamento para o Futuro;

* Gestio de Recursos Humanos;

» Gestdo de Tecnologia da Informacso;

» Oferecimento de Senvigos utiizando Tecnologia da Informacg3o;

* Ambiente Interno & Externe de Atuagio.



Com base no diagnostico efetuado. elaborou-se uma proposta de modelagem de apoio
4 modemizagdo dos TCs estruturada através de:

* relagio de problemasioportunidades identificadas;
» formulagio de agbes mtegradas e de recomendagies t@cnicas quanto @ sua
implementagao.

4. METODOLOGIA EMPREGADA

Para a coleta de dados objetivos dos Tribunais de Contas foram utilizados trés

procedimentos:

» Dados Objetivos dos Tribunais — obtidos atraves de um gquestionario estrutwrado
{anexo g1}, encaminhado via comreio a presidéncia de cada Tribunal de Condas;

» Percepgdo dos Dirigentes dos Tribunais — obtida atraves de enfrevistas pessoais em
profundidade realzadas com dois representantes do Plenc de cada Trbunal, e
tomanda coma base um roteirs sspecifico (anexo g2);

» Percepgdo do Corpe Técnico dos Tribunais — levantada atraves das respostas a um
questionario estruturado (anexo g3) disponibiizado atraves da intermet.

Todas as atvidades da pesquisa foram realizadas com a participacio ativa de um
grupo executivo constituido por sete representantes dos Tribunais de Contas dos
Estados & Municipios brasileinos, além de dois outros, provenientes respectivamente do
Ministérioc do Planejamente, Orgamente & Gestio e do Banco Macional de
Desenvolvimento Econdmico & Social.

A tabela a seguir apresenta a participagio de cada tribunal nos trés levantamentos
efetuados.

Questionaric | Entrevistas

As células marcadas em negrito indicam a ndo participagde do Tribunal nas atividades
de coleta de dados.
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5. ANALISE DOS RESULTADOS

A seguir enconfram-se explicitados os principais problemas encontrados, agrupados
por cada uma das dimensdes acima definidas.

51 Integragdoc Externa

A falta de personalidade juridica dos TCs dificulta sobremaneira a eficacia pratica das
decisoes proferidas (menos de 5% dos debitos & multas imputados s3c recolhidos aos
cofres piblicos).

A falta de procedimentos e praticas consolidadas para o conjunio dos Tribunais,
criando diferentes interpretagies sobre os atos julgades e abrindo espago pama
contestagdes judiciais & conseqientemente, para a protelagio da aplicagdo das
decisdes.

A baixa integragdo técnica entre os Tribunais, levando ao desenvolvimento paralelo de
solugdes para problemas comuns, com perda de tempa, recurses e conhecimenta.

Apdes ponfuais e dispersas no ftocante ac relacionamento com os cidaddos. Os
fribunais estde iniciando sua exposicio acs cidadics através de iniciativas tais como
as cuvidorias, e as paginas na intemet, porém apresentam dificuldades quanto a3 cara
definigio  dos  objetivos dessas agbes, assm como na  implementagio  de
procedimentos rapidos e conclusivos de respostas s solicitagdes dos cidadaos.

A comunicacdo instiucional @ uma necessidade que poucos tribunais conseguiram
priorizar.

3.2 Planejamento e Controle Gerencial

0= Tribwnais de Contas apresentaram processos incipientes de planejamento,
tipicamente enfocando os aspectos operacionais & um horzonte no maximo, anual. Um
processo de planejamento estratégico n3o faz parte da pratica recente dos TGs — os
poucos nvestimentos ocomidos em alguns deles foram decididos pelo presidente com
um pequenc grupo de conselheiros. De fato, a grande maiora dos tribunais
compromete seus recursos quase que exclesivamente com cusbeio, notadamente de
pesseal. restando um percentual residual para investimentos.

Apesar da percepgdo de wigéncia de um processo modemizador para os Tribunais de
Contas, werifica-se baixo envolvimento e comprometiments do corpo técnico em
processos de planejamento, assim como a pouca quanfificagio de objetivos. metas e
pontos de controle.

E notivel a cardncia de mecanismos de avaliagSo de desempenho & acompanhamento

do resultado de ag::'kEE & investimentos.

Em apenas oito tribunais foram identificados projetos de investimento de médio prazo,
porém em todos esses casos o5 recursos foram pontuais, fipicamente sobras de
projetos institucionais de apoio 3 administragdo fiscal dos estades (FMAFE ou simiar).

5.3 Procedimentos-Chave de Trabalho

A predomindncia de um medelo burocratico de trabalho, pouco permeavel a ufilizacso
estratégica da tecnologia da informagdo — existem exemplos de utilizagde de T na
relagSo dos TCs com © ambiente extemo, porém no dmbite da organizagdo a aplicagdo
da Tl & acessoria:
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0= procedimentos de auditoria ocomrem, caractersticamente, a posterion, com base em
documenios em papel (mesmo que o documento tenha sido enviado originalmente por

meio magnetics ou eletrinics) e apresentam framitago lenta.

Apesar dos grandes awangos verificados nas tecnologias da informacdo, nos TCs a
informatica tem papel coadjuvante nos procedimentos chave. E utiizada para receber
informagdes dos jurisdicionados, na avtomagdo de escritdrios & no acompanhamento
de processos (profocolo). A esséncia do trabalho de awditoria e julgamento ccome por
meio de processos fisicos, em papel.

Como os procedimentos de trabalho tiraram pouco proveito do petencial da informatica,
verfica-s2 a frapmentacdo do trabalho, a morosidade, a criagSo de estoques fisicos de
processos em salas, a necessidade de um grande nimero de operacies manuais e de
fungdes de apoio.

Em resumo, temos procedimentos fipicaments manuais, com tramite burocratico,
consumidor de recursos em atividades meio. lento, ineficaz. custoso e amiscado. Ao
coniraric do senso comum, trabalhar com documenios em papel taz. pam um
processo, riscos de diversas naturezas: desaparecimento, perda, dano, adulterac3c,
subirag3o de partes, quebra de sigio, ete.

54 Tecnologia da Informagio

Com relagio 3 infra-estrutura de tecnologia da informacdo, verfics-se que mais de dois
tergos dos equipamentos de trabalho encontram-se defasados tecnologicaments, tanto
no iocante ac hardware guanto ao softwane.
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Aprofundande essa andlise, observa-se a falta de equipamentos de trabalho para
auditoresftécnicos de controle externe em atividades de fiscalizagdo in leco. Essa
indisponibilidade leva os técnicos a realizar anctaghes, folhas de trabaho e outros
papeis que ser30 posteriormente transcritos atraves de wm editor de textos — alem
disso, & perdida a opertunidade de realizar algum tipo de verficacio automatica da
qualidade dos dados coletados, o gue podera poupar um nove deslocamenio para
comig ou complementar dados.

A gestdo de tecnologia da informagdo & incipiente em boa parte dos tribunais. Ha
pouca participagso e integragio da diregdo do Tribunal com a area de informatica. Com
raras excegdes. a aquisigio de eguipamentos ocome independentemente de um
processo de planejamente adequado. O processo de desenvolvimento de sistemas
oeome de forma artesanal, com recursos humanos proprios do fibunal, pouco se
fazende uso de terceiros. A utilizagso de femamentas de apoio a0 desenvelvimento de
software e gestdo dos recurses de informagdo (como por exemplo, femamentas CASE)
foi rarefeita, assim como a existincia de procedimentos formais de avaliagio =
auditoria.

Um fato relevante, que consubstancia o estagio incipiente de utilizagie da Tl por parte
dos tribunais foi a inexisténcia de firewalls em mais da metade das organizagdes.

A aplicacdo periférica da tecnologia da informacSo nas atividades fim dos tribunais
também pode ser verificada através da baixa ufilizagio de ferramentas OLAF — on fine
analythical processing, estatisticas, EIS — executive information sysfems e de CRM —
customer relshionship management.
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5.5 Estrutura e Gestdo dos Recursos Humanos

Em fungio do modo burscratico de exscugie dos procedimentos chave, verifica-se a
fragmentagdo do trabalho, a dificuldade de se responsabilizar servidores pela
realizagdo de tarefas @ mensurar a quantidade e qualidade de trabalho realzado.
Como consegléncis, os servidores que mais & melhor trabalham recebem cada vez
mais rabalho e os demais tendem a se envolver & produzi cada wvez menos.
Mecanismos de incentivo e coergio apresentam-se, na pratica, ineficazes.

Os investimentos em capacitagde, apesar de substanciais em uma primeia
observagao, objetivam atender necessidades operacionais e especificas. Nao ha uma
vis3o do que sefa o servidor do futuro, nem planos atualizados e consistentes de
cargos, cameiras e salaros, lastreados na perspectiva do  desenvolvimento
organizacional.

Ainda na questic da camera e progress3c, existe em parte dos fribunais um
sentimento, consubstanciado por dados objetivos. de que a progress3c ndo esta
associada a0 mérito. Ha uma clara separagdo entre o5 conselheines & os téenicos @ em
alguns tribunais o mecanismo de oxigenagio do pleno se encontra obstruido, a
despeito da existéncia de vagas pama auditores substituios de conselheiros.

Ma dimensdo salarial, essa separacdo também esta presents: o valor inicial da
remuneragio de um awditor substituto & quase o triplo do valor final de um t&cnico de
nivel superior.

Observa-se a fragilidade institucional no tocante aos recursos humanos para os postos
de frabalho da area de informatica: praticamente dois tergos deles nao passaram por

concurso publico previamente 3 sua admissao.

6. CONCLUSAO DA ANALISE DOS RESULTADOS

O novo moments da gestdo de recursos plblicos, tangibilizado pela promulgagio da
Lei de Responsabilidade Fiscal, elevou substancialmente a percepgao da importancia e
conseqlienternente a responsabilidade dos Tribunais de Contas dos Estados e

Mumicipios brasileiros.

A sociedade e os cidadios esperam que suas instituicdes de confrole extemo atuem
com eficacia e tempestividade, de forma a que a ma ufilizagio dos recursos plblicos
seja, a medio prazo, estancada.

A wltima década demonstrou a aplicabfidade do paradipma da ullizagio intensiva da
tecnologia da informagde para a eficicia de procedimentos, tanto no setor privado
quanto no publico, tomande a gestao em tempo real um fato hoje comigueiro.

Exemplos de verdadeiros saltos de eficacia e eficiéncia estio disponiveis no setor
publico brasileiro, com destaque para a Secretaria da Receita Federal, os Tribunais
Eleitorais & as Secretanas Estaduais de Fazenda.

Se por um lade os Tribunais de Contas dos Estados e Municipios vem-se pressionados
pela opiniSo piblica e mprensa, por cutro lado existem hoje, claramente, caminhos
para um rapido e consistente desenvolvimento organizacional, potencial viablizador de
um novo patamar de eficicia para sua atuacao.

O diagnéstice realizado a partir de pesquisa muliimetodo, junio a diferentes categorias
de senidores, permitiu tragar um perfil para os Tribunais similar ao verficado para as
institvigies piblicas e privadas, quande do momento anterior acs seus projetos de
desenvolvimento organizacional_
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Com base na analise dos resultados da pesquisa pdde-se extrar wm conjunto de
elementos para uma clara identificacde da situacdo atual dos Tribunais de Contas dos
Estados e Municipios brasileiros, visando a definigo do objetive essencial do projeto
de desenvolvimento dos Tribunais e o delineamento de suas agdes, que serdo objeto
do Relatario da Modelagem de Apoio ao Desenvolvimento dos Tribunais de Contas.

A seguir estdo apresentados de forma sumarzada os principais  problemas
identificados pela pesquisa.

A

Principais Problemas Identificados pela Pesquisa
Problema 1: Integragdo Estratégica (Externa)

Dados Reais dos TCs

Percepgac dos Conselheiros

Percepgao do Corpo Tecnico

De modo geral, os procedimenios de

papel (e pdo em mels slsrtnioo ou
magnition).

Meros de 173 dos TC's parScipam Junby
a0 Foder Legizhve da discussio da
Proposts Orpamentsis, do PPA =da
LDC.

kiemos de 196 dos TC's parScipa™ de
peic menos um Poder Legisiativg
Muricipsl na dsous=ic da Froposta
oncamentina, do PPA & ds LDO.

A reiagio dos TC's mom o cidadios &
bl

Aperas Z TC's declaram fer inhas
ficd! free (800 ou D800

Aperas & TC's displem de uma
Ceniral de Afzndimenio;

= Aperas 1 TC aphoou MeOsrsos em
ouvidoria em Z001,;
Baixo nomero de visiantes & da
pape wsws 30s hes dos TO'S;

= Baiwo pomern de igagies e e
malls recebidos peios TC's.

EfcAda das decisles depende de
o InstuigBes.

Jursdiclomados pouct preparados’
desinformados sobre LRF.

Esforpos de comunicagln! dwuigacio
dors TE's, imidos & desarioulados, faits
exkatiga.

© metor cibo, & o da sockedads, mas
TC's estlo desprepamdos pam.
recepdonariacoher a sodedads;
Cuwidoria, salas especficas de
atendimenio com pessoal trelnado, 8o
ewregles.

Eabra porhmgio dos Bens "TC interage
foriements com cutros Srglos
Filblcos", "Objefives & Esiaigls do TG
na Intemet Comunicados aos
Jurisdicionados”.

Eabra porhmgio nos Eens “Consuls &
Eancos de Dados sobre Orgaments &
Execuriio”, "Jursddonados Faicpsm

Eatra porhuacio nos Bens "Acesso Va
riemet pars Cldadios”, “Cuvidona Vis

Paricipa= oo Frojet de Noves Sendges
“la intemet, “Cal Center Supariade
pia inbemet pars Cldadios”,
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Principais Problemas lentificados pela Pesquisa
Problema 2: Falta de Planejamento e Controle Gerencial

Dados Reais dos TCs Percepgao dos Conselheiros 30 do C
A expressiva maiona dos TC's deciarcy | Fansiamento Estratdgicn & nopierts, | Alta pontuaclo cos lens Fuburs

nfa ter realzsdo nos GBmes 10 anos
mrojatos de fnancia=ento uvs 3
arganisTos Racionals ou inbemackonals.

O montants fnanceiro dsponhoe em
‘ipdos os TC's par realbmr

Irvestimenics & extremamenie babn
1,5% do orpamento fotal de 2001).

pouco praficada; b desconhaciments
o= o fazer

Processo de decislo Remmuizsds,
decislies centralzadas no presidente.

A descondnuidade adminisiatia &
probisma.

Projetos de Invesimenios rpouss &m
wizfo d= curio prazn, recessidedes
medakz.

Grupes de tabalho com experise em
acompanhar projetos de investimento
=i ewreglies nos TO's.

Eabra porhmgio dos Rens “Clam Vislo
510 anos", “Visio Retetida nas Aglies
de Curto Prazo”, Utz Flenaments

Eabra Ponhu idos fens Indicadons
Mensurdvels O Sucesso”, "Metas
Cuantficadss pary os Bensficios”.

Eabra Pontuagio dos Ikens "Oibjetva,
Metas & Estrabigia Comunicadoes®,

dos Senddones para as
Mudanims®, "Diigentes Declcam Tempo
4 Esrataglat.

Eabm Pontuagio dos iens “Explictagio

das Agles®, "Projetos Detalram

Impierentacio®, ‘Padrontacio e

Frojeioa”.

Eabra Pontuago dos fens SCrikkro de
Akl

“Térming: do Projeio”,
Ferddica Formal.

Principais Problemas ldentificados pela Pesquisa
Problema 3: Procedimentos Chave Burocratizados e com Baixa Utilizagdo da Tl

Com U prazo midio slevads pam
conciusdo.

A fonie de informacio pam o rabalho

de audicra [ fscalzm &mafase
‘intalidade dos proced it
partir de Inforraples em paps,

havendo em rios

sobre posicio ou duplcidade de
informagiio obSda por meio sietnnico
oU rAgnesn.

Os prindpals procedmenios chave dos.
TC's oromerm através de prooessos
firals #m papsl com mails de 10 sfapas
em sus ramiasgio, lomando momsa &
atamerie dermandadora de tempo &
‘trabalho reanual pra sus condusio.

Em decomincia, exist um elevads
scumulo de processos mos TO's,
disancands signMcalivamente o Talo

E praticamenis inexdisterbe o confoie
concomiante da execugio do gasio
pobiico,

Elewada proporgio de eoarsos
huranos em afvidedes meko frente &3
atvidades Tnalistoxs.

Dados Reais dos TCs Percepgan dos Conselheiros | Percepcio do Corpo Tecnico
O momenio de confols da sxpresshva Irforattracio de procedmenins Altn portusclo dos Hens. *Fubern

| nbemos pouco deserivida.

Dificuicades am Implemantar Fano
Dinefor dee Informabica Com recursas
prijprios (humanas & materials).

Aaxdioria de Sislemas, Concein pouco
conhiscido & hd bameinas cubuals e

iegats & mplantglo.

Concursos pdbioos recentes ouerm
mido de obra qualficads, mas fala
mapaciscio para orar, desenvolver,
absorver TL TC's Carscem de eoarsos
fnanceiros & onhecmenio das resis
gualficapies da mio de obra exisiente
no quadro farcional.

Babm ponhua o dos Rens “USim
Fiznamente Compeiéndas em Tl e R,
Inisrage Fortements com Cuiros

s Poblicos”.

Eabm ponbuagio dos Rens "T1 2
Femamenta ide Trabalfo dos
Dirigenies", "T1 & Femamenta Direta de
Trabalhi dos AudBores”, 'In'brrnu;ﬂu
para Dirlgentes em Tempo Real™,
“Iriorm; B pars Audiones em Temps
Real", "Diclonsdrio de Cados
Implementado”, TAEE pam kapear
Processos”, "TASE para Frojeto de
Elslemas’, "Usa Modeio ER
Hormalizndo para Especiicar”.

Eabra porhagio dos Rens “inbemet
Rsdefiniu Esragls de Auacion,
“Intermiet Redefiniy Perfl dos
Eerddores”, "Inemet Redefink
Insiniapies Flsicas”.

263



Principais Problemas lentificados pela Pesquisa
Problema 4: Estrutura e Gestio de RH Defasados

Dados Reais dos TCs

Exuprir o déSC d= audion=s subsutos
de conseheiros de membros do MP
espedal junbo aos TC's & do MP comum
com a funglio nos TC's.

Fala de atualzaclo de um Flanc de
Camos & Cameiras adequado para atrair
= mank=r pessoal qualficado, motvade
& compromebdo oomn oz objethios,
walores & desemvobyimento dos TC's.

Abundincis de reinamento de curts
duragiin & oomeénio de Cursos de

213 dos TC's em Ceniro die
Treinamenio 0om OUCAS Salas & -
estrubura de InformaSca. kMenos de 13
dos TC's apresanta slgu Hpo de
convénio com Instiulples de ssino =
pesquisa.

Insuficiincia de Reoursos Humanos
para suportar 3 abvidade de Audiona de
Eistemas informadzados priprios & de

Jeriscicionados.

Percepgao dos Conselheiros

Senzaglio de que st pende
continuamente mio de cbra qualficads
pars cutras Sress poblcas por quesiles
salarials.

Treramenios Wa de mgra atendem
necessidades medats, ndo plano
estabgios de capacisgio

Indicadones de desempenho auats nlo
sabisfarem recessidads de apurar
eidéinda & produividade dos mecursos
hemanos

Percepgao do Corpo Técnico

Eabrm ponbuagio dos Rens “Conoarsos

F Criatives & Emp
“Incentia Fostur Criatva e

Eabra porhaio dos Bens "Mérin como
Frincipal Critric pars Progreszio”,
Femunencio fssocada a0
Desempenho Indhvidual.

Principais Problemas lentificados pela Pesquisa
Problema 5: Estrutura e Gestdo de Tl Inadequados

Dados Reais dos TCs

Percepgao dos Conselheiros

Percepgao do Corpo Tecnico

Cera de 7O do pamue computacional
dos TC's eska defasado
tecnoioglcaments.

Ealwa rizglo ce estapin o= rabaiho
DOF LS.

Ealwizsima disponibilidade de Lapiops
para aaxdfones | fscalks para realizacio
de rabalnos de audiona ) sl clio.

Metade dxs redes insiiadas nos TC's

néo conia com a proteglo de firewalls.

Eaiwa colocagio da frota de veloulos &3
afvidades de audina / fscalracio.

Quase metsde dos TC's te=m defasagem
de sules de aplcativos die 4 cu malks
ANCE.

Ealxissima presenca nos TC's de
softamres pam g de

uﬂh;ﬂudel'umnmhudemr:b
sietrinico ndo padrSic em 173 dos T

Inexistibmcis de fermamentas de EB

Insipi=nts existincia de femamentss

GASE (Compuier Alded Software
Engenezring), CLAP (Onlinz Anaiyical
Processing) e de gerendamento de
rede.

Eatwa utlzacio de terceims pars
BCEITAr o pROCESSD e dEsEmDNImEnS
J manuterglio de sistemas.

Eahw participagio do item sofware ros

gulu. com TI.

TC's em estAgics difersnciados de
mpiantagic de TC; roca de
experdnda, de eomclogla snins eles.

O parque de infommatics vem send
mpiantsds e plang um plane direr.

_:m:f.ﬂe: & rlo a regra, denbro dos TG
5

A consultora sl &, por vezes,
aponinda como uma soluglo, azsim
oma a bercsiizacie de deferminedes
arvinstanta,

Grande precoupacio oom condabilidade

o sistemas inbemos & exbemos
(urisdconados).

Eabr porhuagio dos Rens *T Farticips
Flaneja=enio Esragio”, Dirigantes
o TC Participam Flanejamenkn 1,

“Flann Tl Define Investmentos, Aples,

Babra pontuacio dos Rens "Didoniro
de Cados iImpdementado”, "Usa Modeio
ER Nomalmido pars Especificar,
“Etetiva Adminisiagio de Dados”.

Eabrm porhuaio dos Rens “Metodoiogia
Implaniads & em Uso®, Frocedmentos
Formals &M;ﬂnlﬂmﬂa'. "CAEE
para Mapear Frocessos”, *CASE par
Projeio de Elsiemnas”.

Eabra ponhaio dos Rens “Segurang
Flzica Impiantada”, “Auditoria Reguiar

e Seguanica”, "Procedimentcs Formals
g Avalapioadiona”.

Eabm porhuagio do kem
“Gersndaments de Rede O7 H24".

Eabra porhmgio do em “nimesintos
T Alirhada a Esimbégh do TC",
“Frospecpio Termologica”

Babr pontua o do em “Trenamenio
dos Eereidones do TC" na dnea de
Inforrrakica.
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Principais Problemas ldentificados pela Pesquisa
Problema 6: Imagem, Ineficacia e Falta de Integragao entre os Tribunais

Principais Problemas ldentificados pela Pesquisa
Problema 7: Incapacidade de Operacionalizagio do Projeto

Dados Reais dos TCs

Dados Reais dos TCs

Percepgao dos Conselheinos

Percepgan do Corpo Técnico

Eaixn eficAcis das decsles: Menos de
5% dos deblios & mulizs iImputadas sob
recolhidas o oodes pdidlons.

Grande dversidade de prafms =
procedimenios. enre oz TC's (faka de
maior integracio & homogenetmclo de
procedimenios & dacisBes)

Eaiwn nivel de disseminagio das
meihores prabicas entre o3 TC's.

Prevaledmenio do Indiwidual d=
busr de sobuBes thonices &m _. deum
esforgs colethen mals integrado &
homogiines que prduzs ecoromias de
Esooias.

Guekias quanic & ausinca de
personaldade juridoa dos TCOs.

Peroepgio de gue hd necessidade de
masior integracio, trom nelnhmfue

Eabr ponhuagio dos Rens TG &
Corhecido pelos Cldadios®, "Tmagem
Fositva junio a Opindo Pobica®, “sgles
do TS bm impacio Junbo & Socedsde”,

24 MESMO U Certa -
enire oz TGS, Seja ns mansin de
furcicnar infemamenie, S5a Ros
parsceres, juigamentosijurisprudincia).

A experidnoa de ouros palses verm &
tora em comentarios. sobre redugio
dristica d= papdis , avdioras de
sistems.

Eabra porhagio do em TG Capadia
para Frogressio Futua®.

Percepgao dos Conselheiros

Percepcio do Corpo Tecnico

Eahia experidnci dos TC's no
pansamenis, evecugiio = oontrole de
projeins de investimenio de longo prazo.

Ealyizzira exishinoa de softwanes de
apoio da sessio de projeios.

Qesilo de projeics anteriores feka por
squips romesda pEo presidente, mutss
vezes informaimente consthulds, sem
mapacisgio especfica, absorendo &
ncumbidincly sem debor sivdades
rotneiras, sam dedioacio evcisiva

Eabra porhsagio em Fadronzados
Projeics”, "orifério de Rrmino dio
projetn”, “avaliaclo perddo fomal®,
“nccadores mersurivels do sucesso de

empreendedon” & “drigentes dedicou
empo & esraiggla”

n
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Anexo |ll — Contrato de Empréstimo™>*

Fesolugio DE-40/03

CONTRATO DE EMPRESTIMO No. 1628/0CBR

entre a

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

eo

BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO

Programa de Modemizacio do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrnito Federal e
Municipios Brasileiros - PROMOEX
(Fase 1)

14 de setembro de 2003

LEG/OPR1IDBDOCS/ 300757

153 Disponivel em: http://site.tce.ma.gov.br/index.php/sem-categoria/83-documentos-do-

programa. Acessado em 15/11/2017.



http://site.tce.ma.gov.br/index.php/sem-categoria/83-documentos-do-programa
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/sem-categoria/83-documentos-do-programa
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CONTRATO DE EMPRESTIMO

DISPOSICOES ESPECIAIS

INTRODUCAO

Partes. Objeto, Elementos Integrantes e Orgio Executor

1. PARTES E OBJETO DO CONTRATO

CONTRATO celebrado no dia 14 de setembro de 2005 entre a REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL. a seguir denominada "Mutuaria", e o BANCO
INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. a seguir denominado "Banco". para
cooperar na execucio da fase 1 do Programa de Modernizacdo do Sistema de Controle Externo
dos Estados. Distrito Federal e Municipios Brasileiros — PROMOEX. a seguir denominado
"Programa". que consiste em fortalecer o sistema de controle externo como nstrumento da
cidadania. incluindo a intensificacdo das rela¢des intergovernamentais e interinstitucionais. com
vistas ao cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000).

O Anexo A apresenta os aspectos mais relevantes do Programa.

2. ELEMENTOS INTEGRANTES DO CONTRATO E REFERENCIA AS NORMAS
GERAIS

(a) Integram este Contrato as Disposicdes Especiais, as Normas Gerais e os Anexos
A. B eC que se juntam ao presente. Se alguma estipulacdo das Disposicdes
Especiais ou dos Anexos nido concordar ou estiver em contradicdo com as Normas
Gerais, prevalecera o disposto nas Disposi¢des Especiais ou no Anexo respectivo.
Quando existir discrepancia ou contradicdo entre estipulacdes das Disposicdes
Especiais ou dos Anexos, serd aplicado o principio de que a disposicio especifica
prevalece sobre a geral.

(b) As Normas Gerais estabelecem pormenorizadamente as disposicdes de
procedimento relativas & aplicacdo das clausulas sobre amortizacdo. juros,
comissdo de crédito. inspecdo e supervisdo. desembolso. bem como outras
disposicdes relacionadas com a execucdo do Programa. As Normas Gerais
incluem também defini¢ées de carater geral.

3. ORGAO EXECUTOR

As partes concordam que a execucdo do Programa e a utilizacdo dos recursos do
Financiamento do Banco serdo efetuadas pela Mutuaria, por intermédio do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, a seguir denominado "Orgdo Executor" ou "MP”, com a
participacdo dos Tribunais de Contas dos Estados. do Distrito Federal e de Municipios. a seguir
denominados “TCs”. na condicio de érgdos subexecutores do Programa.

1628/0C-BR



CAPITULO I

Custo, Financiamento e Recursos Adicionais

CLAUSULA 1.01. Custo do Programa. O custo total do Programa é estimado em quantia
equivalente a USS$64.400.000 (sessenta e quatro milhdes e quatrocentos mil délares dos Estados
Unidos da Ameérica). Salvo disposicdo em contrario neste Contrato. o termo "dolares” significa a
moeda de curso legal nos Estados Unidos da Ameérica.

CLAUSULA 1.02. Valor do Financiamento. (a) Nos termos deste Contrato. o Banco
compromete-se a conceder & Mutuaria. e esta aceita, um financiamento, a seguir denominado
"Financiamento", a débito dos recursos do Mecanismo Unimonetario do capital ordinario do
Banco. até um montante de US$38.600.000 (trinta e oito milhdes e seiscentos mil délares). que
facam parte dos referidos recursos. As quantias desembolsadas a débito deste Financiamento
constituirdo o "Empréstimo".

(b) O Mutuo sera um Empréstimo do Mecanismo Unimonetario com Taxa de Juros
Ajustavel e podera ser alterado para um Empréstimo do Mecanismo Unimonetario com Taxa de
Juros Baseada na LIBOR somente se a Mutuaria decidir realizar esta alteracdo de acordo com o
estipulado na Clausula 2.03 destas Disposicdes Especiais e no Artigo 4.01(g) das Normas Gerais.

CLAUSULA 1.03. Disponibilidade de Moeda. Nio obstante o disposto nas clausulas 1.02 e
3.01 (a) destas Disposicdes Especiais. se o Banco nio tiver acesso a Moeda Unica pactuada, este,
em consulta com a Mutudria. desembolsara outra Moeda Unica que julgue apropriada. O Banco
podera continuar efetuando os desembolsos em outra Moeda Unica que julgue apropriada
enquanto continuar a falta de acesso a Moeda Unica pactuada. A amortizacio do Empréstimo
pela Mutudria sera feita na Moeda Unica desembolsada, com os encargos financeiros que
correspondam a essa moeda.

CLAUSULA 1.04. Recursos adicionais. O valor dos recursos adicionais que. de acordo com
o Artigo 6.04 das Normas Gerais. a Mutuaria se compromete a fornecer oportunamente para a
completa e ininterrupta execucdo do Programa. é estimado em quantia equivalente a
US$25.800.000 (vinte cinco milhdes e oitocentos mil ddlares). sem que esta estimativa implique
limitacdo ou reducdo da obrigacdo da Mutudria de acordo com o referido Artigo. Esta quantia
podera incluir o equivalente a US$21.940.000 (vinte e um milhdes novecentos e quarenta mil
délares), provenientes dos Estados. Distrito Federal ou Municipios onde estdo localizados os
TCs. Para calcular a equivaléncia em ddlares, serd adotada a regra indicada na alinea (b) do
Artigo 3.06 das Normas Gerais.

1628/0C-BR
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CAPITULO II

Amortizacao, Juros, Inspecio, Supervisio e Comissiao de Crédito

CLAUSULA 2.01. Amortizacio. O Empréstimo deverd ser amortizado pela Mutuéria
mediante o pagamento de prestacdes semestrais, consecutivas e, na medida do possivel. iguais. A
primeira prestacdo devera ser paga no dia 15 de janeiro de 2010. de acordo com o disposto no
Artigo 3.01 das Normas Gerais. e a titima dentro do prazo de vinte (20) anos da data de vigéncia
deste Contrato.

CLAUSULA 2.02. Juros. (a) A Mutuaria pagara juros sobre os saldos devedores diarios do
Empréstimo a uma taxa que serd determinada de acordo com o estipulado no Artigo 3.04 das
Normas Gerais para um Empréstimo do Mecanismo Unimonetario com Taxa de Juros Ajustavel.
O Banco notificard a Mutudria. tAo logo seja possivel. depois de determinar a taxa de juros
aplicavel durante cada Trimestre ou Semestre, conforme o caso. Se a Mutuéria decidir alterar sua
escolha da taxa de juros. conforme o estipulado na Clausula 2.03 destas Disposicdes Especiais e
no Artigo 4.01(g) das Normas Gerais. a Mutudria pagard juros a wma faxa que se determinara de
acordo com o estipulado no Artigo 3.04 das Normas Gerais para um Empréstimo do Mecanismo
Unimonetario com Taxa de Juros Baseada na LIBOR.

(b) Os juros serdo pagos semestralmente nos dias 15 dos meses de janeiro e julho de
cada ano, a partir de 15 de janeiro de 2006, de acordo com o disposto no Artigo 3.01 das Normas
Gerais.

CLAUSULA 2.03 Confirmacio ou opcio para alterar a alternativa de taxa de juros
aplicavel ao Financiamento. De acordo com o disposto no Artigo 4.01(g) das Normas Gerais. a
Mutudria devera confirmar para o Banco, por escrito, como condi¢do prévia ao primeiro
desembolso dos recursos do Financiamento. sua decisdo de manter a opcdo de taxa de juros
aplicavel ao Financiamento conforme o estipulado nas Clausulas 1.02(b) e 2.02(a) destas
Disposi¢des Especiais. ou sua decisdo de modificar sua op¢do pela taxa de juros selecionada para
a alternativa de Taxa de Juros Baseada na LIBOR . Uma vez que a Mutuaria tenha exercido sua
op¢do. de acordo com o estipulado no Artigo 4.01(g) das Normas Gerais. a alternativa de taxa de
juros aplicdvel ao Financiamento ndo poderd ser alterada novamente, em nenhum momento
durante a vigéncia deste Contrato de Empréstimo.

CLAUSULA 2.04. Recursos para inspecio e supervisio gerais. Durante o periodo de
desembolsos, ndo serdo reservados recursos do Financiamento para atender despesas de inspecdo
e supervisdo gerais, salvo se o Banco estabelecer o contrario durante tal periodo. em
conseqiiéncia da revisdo semestral dos encargos financeiros dos empréstimos que concede e
notificar a Mufuaria a respeito. Em nenhum caso. para atender as referidas despesas em um
Semestre determinado. poderdo destinar-se recursos superiores a 1% do valor do Financiamento,
dividido pelo mumero de Semestres compreendido no prazo original de desembolsos.

CLAUSULA 2.05. Comissao de crédito. A Mutudria pagara uma Comissdo de Crédito de
0.25% ao ano. conforme o estabelecido no Artigo 3.02 das Normas Gerais. Este percentual
podera ser modificado semestralmente pelo Banco. sem que. em caso algum. possa exceder o
percentual previsto no mencionado Artigo.
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CAPITULO III
Desembolsos

CLAUSULA 3.01. Moedas dos desembolsos e utilizacio dos recursos. (a) O Financiamento
sera desembolsado em dolares que facam parte do Mecanismo Unimonetario dos recursos do
capital ordinario do Banco. para pagar bens adquiridos. obras e servi¢os contratados mediante
licitagdo internacional e para os outros propdsitos indicados neste Contrato.

(b) Os recursos do Financiamento serdo utilizados somente para o pagamento de bens
e servicos originarios dos paises membros do Banco.

CLAUSULA 3.02. Condicbes especiais prévias ao primeiro desembolse. O primeiro
desembolso dos recursos do Financiamento esta condicionado a que se cumpram. de forma que o
Banco considere satisfatoria. além das condicdes prévias estipuladas no Artigo 4.01 dis Normas
Gerais, 0s seguintes requisitos:

(a) Evidéncia de que o Regulamento Operacional do Programa, preparado segundo
modelo previamente acordado com o Banco. tenha sido homologado pelo Orgéo
Executor.

(b) Comprovacio de que a Unidade de Coordenacdo do Programa (UCP/MP) tenha sido
criada por ato juridico apropriado. de que o pessoal adequado para integra-la tenha
sido designado e de que um sistema de gerenciamento contibil e financeiro do
Programa tenha sido implantado.

(¢) Comprova¢do de que os Comités Deliberativo e Técnico tenham sido criados por ato
juridico apropriado.

(d) Apresentacdo da versdo final do modelo de convénio, a ser assinado entre o Orgdo
Executor e os TCs para participacdo no Programa. a seguir denominado “Convénio
para Participagio™.

(e) Apresentagdo do Plano Operacional Anual (POA) para o primeiro ano de execugio
do Programa.

(f) Comprovacdo de que o Manual de Execucdo do Programa. previamente acordado
com o Banco, tenha sido homologado pela Dire¢do Nacional do Programa.

(2) Apresentagio dos Convénios para Cooperacio Técnica celebrados entre o Orgio
Executor e a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(ATRICON) e o Instituto Ruy Barbosa (IRB).

CLAUSULA 3.03 Condicoes Especiais Prévias ao Primeiro Desembolso para cada TC.
O primeiro desembolso dos recursos do Financiamento para cada TC esta condicionado a que se
cumpram. de forma que o Banco considere satisfatoria. com os seguintes requisitos:
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(a) Assinatura do Convénio para Participacdo preparado segundo modelo previamente
acordado com o Banco, entre o respectivo TC e o Orgdo Executor. formalizando a
participacdo daquele no Programa.

(b) Evidéncia de que o respectivo TC tenha criado a Unidade Executora Local (UEL) do
Programa, tenha designado o pessoal adequado para integrd-la e de que tenha
implantado o sistema de gerenciamento contabil e financeiro do Programa referido

na alinea “b” da Clausula 3.02 supra.

(c) Evidéncia de que o Manual de Execucdo do Programa, previamente aprovado pelo
Banco e pela Direcdo Nacional do Programa. tenha sido adotado pelo respectivo TC.

CLAUSULA 3.04. Reembolso de despesas a débito do Financiamento Com a
concordancia do Banco. os recursos do Financiamento poderdo ser utilizados para reembolsar

despesas efetuadas ou financiar as que se efetuem com o Programa a partir de 31 de maio de
2005 e até a data do presente Contrato, desde que se tenham cumprido requisitos
substancialmente analogos aos estabelecidos neste instrumento.

CLAUSULA 3.05. Prazo para desembolsos. (a) O prazo para comprometer os recursos do

Financiamento em transferéncias aos TCs serd de 42 meses, contado a partir da data de vigéncia
do presente Contrato. Os recursos serdo considerados comprometidos a partir da data em que a
Mutuaria e os TCs tenham assinado os respectivos Convénios para Participacio.

(b) O prazo para finalizar os desembolsos dos recursos do Financiamento que tenham
sido comprometidos de acordo a alinea (a) desta Clausula serd de 48 meses. contado a partir da
data de vigéncia do presente Contrato.

CLAUSULA 3.06. Fundo Retativo. Caso seja utilizado Fundo Rotativo: (a) os relatérios e
demonstracdes financeiras referentes a execucdo do Programa que a Mutuaria devera apresentar
ao Banco, conforme o artigo 7.03 das Normas Gerais. deverdo incluir a informacio contabil-
financeira sobre a administracdo dos recursos do Fundo Rotativo de acordo com as normas
exigidas pelo Banco.

(b) A supervisao, por parte do Banco. dos desembolsos podera ser realizada de forma
ex post a partir do prazo de doze meses contado da data da primeira licitacdo ou da primeira
aquisicdo ou contratacdo, se estas ndo resultarem de processo licitatério. Dependendo dos
resultados desta supervisdo. da capacidade institucional do Orgio Executor, ou das auditorias do
Programa, o Banco podera estabelecer que a supervisdo dos futuros desembolsos se realizara de
forma ex ante.
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CAPITULO IV

Execucio do Programa

CLAUSULA 4.01. Disposicdes relativas a precos e aquisicdes. (a) As aquisicdes de bens.
assim como as confratacdes de obras e servicos correlatos realizadas, total ou parcialmente, com
recursos do Financiamento. estardo sujeitas aos Procedimentos para Licitagdes que figuram
como Anexo B deste Contrato. a ndo ser que a Mutuaria exer¢a a opg¢do indicada na clausula
4.07 destas Disposi¢des Especiais. Quando o valor estimado das obras for igual ou superior ao
equivalente a US$5.000.000 (cinco milhdes de délares) e o dos bens e servicos correlatos for
igual ou superior ao equivalente a US$350.000 (trezentos e cinqiienta mil délares) e sempre que
o Orgao Executor ou a entidade encarregada de efetuar as licitacdes pertencer ao setor piiblico.
aplicarse-a a licitagcdo publica internacional como método de aquisicdo de bens ou contratacéo
de obras e servicos correlatos. de acordo com o disposto no Anexo B acima referido. O Banco
comunicard & Mutuaria, se decidir aumentar os montantes indicados nesta clausula, sendo
desnecessario neste caso a formalizacdo de alteracdo contratual.

(b) A menos que as partes estipulem outro procedimento. antes de convocar cada
licitacdo publica ou. se ndo houver licitacdo, antes da aquisicdo dos bens ou do inicio das obras. a
Mutuaria devera submeter ao Banco: (1) os planos gerais. as especificacdes. 0s orcamentos e os
demais documentos requeridos para a aquisicdo ou a construcdo e. se for o caso. as diretrizes
especificas e demais documentos necessarios para o edital: e (i) no caso de obras. comprovacio
de que se tem a posse legal. as serviddes ou outros direitos pertinentes sobre os iméveis onde as
mesmas serdo construidas e sobre as dguas que sejam necessdrias para as obras.

(c) A supervisdo. por parte do Banco. das licitagdes publicas ou outras formas de
aquisi¢do ou contratacdo. a partir do prazo de doze meses contado da data da primeira licitacdo
ou da primeira aquisicdo ou contratacdo do Programa. se estas ndo resultarem de processo
licitatério. por valores inferiores ao equivalente a US$5.000.000 (cinco milhdes de ddlares) para
obras e ao equivalente a US$350.000 (trezentos e cingiienta mil dolares) para bens e servigos
correlatos podera ser realizada. se o Banco assim determinar, de forma ex posi. de acordo com
as modalidades indicadas no paragrafo 2.06 do Anexo B.

(d) A supervisio das licitacdes e aquisicées do Programa realizadas durante os
primeiros doze meses contados da data da primeira licitacdo. contratacdo ou aquisi¢do do
Programa. se estas ndo resultarem de processo licitatério. sera efetuada na modalidade ex anfe.
que é o método corrente indicado no Anexo B. O Banco também podera. a qualquer momento
durante a execucdo do Programa. retornar a forma ex anfe de supervisio dos processos de
selecdo e contratacdo dependendo dos resultados da supervisdo realizada. da capacidade
institucional do Orgado Executor. ou das auditorias do Programa.

(e) No caso das aquisicdes que. de acordo com o disposto na alinea (c) desta
Clausula, sejam supervisionadas pelo Banco de forma ex post, a Mutuaria se compromete a
apresentar. para verificacdo pelo Banco. antes de convocar a primeira das referidas licitagcdes.
além do indicado na alinea (b) desta clausula. o modelo do documento de licitagdo que se propde
utilizar.
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CLAUSULA 4.02. Manutencio. A Mutuaria. por intermédio do Orgdo Executor. se
compromete a manter os bens. obras e equipamentos que adquira ou realize no ambito do
Programa de acordo com normas técnicas geralmente aceitas. Ademais, se compromete a incluir,
nos Convénios para Participacdo. clausula de manutencdo de bens, obras e equipamentos. cujo
cumprimento exigira. no ambito de sua competéncia. Se ficar comprovado. com base nas
inspecdes feitas pelo Banco ou nos relatérios recebidos, que a manutencdo efetuada encontra-se
abaixo dos niveis acordados. a Mutuaria devera adotar. ou fazer com que sejam adotadas. as
medidas necessarias para que as deficiéncias sejam totalmente corrigidas.

CLAUSULA 4.03. Modificacio do Convénios para Participacio e dos Regulamentos
Bisicos. Em aditamento ao previsto na alinea (b) do Artigo 6.01 das Normas Gerais. as partes
confratantes concordam que sera necessario o consentimento escrito do Banco para que se possa
introduzir qualquer alteracio no Regulamento Operacional do Programa. no Mamual de
Execucdo do Programa e nos Convénios para Participagao.

CLAUSULA 4.04. Reconhecimento de despesas a débito da contrapartida local. O Banco
podera reconhecer. como parte dos recursos da contrapartida local. despesas efetuadas no
Programa, até quantia equivalente a USS$2.200.000 (dois milhdes e duzentos mil délares), que
tenham sido efetuadas antes de 31 de maio de 2005 mas apés 19 de dezembro de 2003. desde
que se tenham cumprido requisitos substancialmente analogos aos estabelecidos neste Contrato.
O Banco também podera reconhecer. como parte da contrapartida local. as despesas efetnadas
ou que venham a ser efetuadas com o Programa a partir 31 de maio de 2005 e até a data do
presente Contrato, desde que se tenham cumprido os mencionados requisitos.

CLAUSULA 4.05  Sistema de Gerenciamento de Projetos. Dentro do prazo de 12 (doze)
meses. contado a partir da vigéncia deste Contrato. o Sistema de Gerenciamento de Projetos
(SGP). conforme ajustado com o Banco. devera ter sido implantado na UCP/MP e nas UELs e
estar integrado e em funcionamento.

CLAUSULA 4.06. Contratacio de servicos de consultoria. (a) Quando sejam utilizados.
parcial ou totalmente, recursos do Financiamento. a Mutuéria e os TCs escolherdo e contratardo
os servigos das firmas de consultoria. institnigdes especializadas ou especialistas individuais que
sejam necessarios para dar cumprimento as disposi¢des pertinentes deste Contrato. de aordo
com as Politicas e Procedimentos do Banco para a Aquisicdo de Servicos de Consultoria que
constam do documento GN-2220-10 de fevereiro de 2004, cujo texto a Mutudria declara
conhecer. a ndo ser que a Mutuaria exer¢a a opcdo indicada na Clausula 4.07 destas Disposicdes
Especiais.

(b) Para os efeitos do presente Contrato. fica estabelecido no equivalente a
US$200.000 (duzentos mil dolares) a quantia a partir da qual sera requerida a utilizagdo de
licitacdo publica internacional como método para selecdo de servicos de consultoria. conforme
disposto no paragrafo 1.16 do documento mencionado na alinea anterior.

(c) A supervisdo. por parte do Banco, das contratacdes de servicos de consulforia
previstos no Programa. por valores inferiores ao equivalente a USS$50.000 (cingiienta mil
dolares) para consultores individuais e por valores inferiores ao equivalente a US$200.000
(duzentos mil dolares) para firmas consultoras, a partir do prazo de 12 (doze) meses contado da
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data da primeira licitacdo. ou. se ndo houver licitacdo, da data da primeira contratacio de
servigos do Programa podera ser realizada. se o Banco assim determinar. de forma ex post. Até
esta data a supervisdo. por parte do Banco. das licitagbes ou contratacdes de servigos de
consultoria sera realizada de forma ex anfe que é o método corrente de supervisdo indicado no
documento mencionado na alinea (a) desta Clausula. O Banco também podera. a qualquer
momento durante a execucdo do Programa, retornar a forma ex ante de supervisdo dos processos
de selecdo e contratacdo. dependendo dos resultados da supervisdo realizada. da capacidade
institucional do Orgédo Executor. ou das auditorias do Programa.

(d) O Orgao Executor e os TCs poderdo contratar diretamente os servi¢os de uma
agéncia especializada para a prestagdo de apoio técnico exclusivamente nos processos de
aquisicdo de bens e selecdo de firmas consultoras ou consultores individuais relacionados com a
execucdo do Programa. ressalvadas as seguintes condicdes: (i) o Banco deverd aprovar
previamente o contrato que serd assinado com a agéncia especializada: (ii) a agéncia
especializada deverd assumir o compromisso de seguir as politicas e procedimentos do Banco
sobre aquisi¢cdes e contratacdes: (111) ndo serd permitida a contratagdo de consultoria para a
realizacdo de atividades da rotina de execucdo do Programa.

CLAUSULA 4.07. Novas Politicas do Banco sobre Aquisicao de Bens e Contratacio de
Obras e Servicos de Consultoria. Opcao. A Mutudria poderd, a qualquer momento durante a
execucdo do Programa. optar pela aplicacdo das Novas Politicas sobre Aquisicdo de Bens e
Contratacdo de Obras e Servicos de Consultoria estabelecidas nos Documentos numeros GN-
2349-4 e GN-2350-4. aprovados pela Diretoria Executiva do Banco em 19 de janeiro de 2003,
sempre que as partes tenham acordado um plano de aquisicées e um plano de selecdo e
contratacdo conforme o indicado nas referidas politicas. Uma vez efetuada essa opcdo. as
clausulas 4.01 e 4.06 supra e o Anexo B deixardo de ser aplicaveis a este Contrato e. em seu
lugar. aplicar-se-a exclusivamente o disposto no Anexo C. A altemativa da utilizacdo das
mencionadas Novas Politicas Sobre Aquisicdo de Bens e Contratacdo de Obras e Servicos de
Consultoria ndo podera ser alterada ulteriormente durante a vigéncia deste Contrato.

CLAUSULA 4.08. Compilacio de dados. Os TCs apresentardo. de acordo com os
respectivos Convénios para Participacdo. antes do primeiro desembolso dos recursos do
Financiamento que se realize para cada um deles e. a partir de entdo. anualmente. pelo me nos
noventa dias corridos antes da data de conclusdo do ano fiscal da Mutuaria. Planos Operacionais
Anuais (POAs) que serdo consolidados pelo Orgdo Executor em um tnico POA. o qual serd
enviado ao Banco pelo menos trinta dias corridos antes da data de conclusio do ano fiscal da
Mutuaria. O POA consolidado devera incluir. pelo menos. as seguintes informacées: a
programacdo financeira (anual e mensal) por fonte de financiamento (vinculadas as metas dos
componentes ¢ subcomponentes) e por categoria de investimento. com os respectivos custos
estimativos: o plano das aquisicdes ou confratacdes previstas, inclusive especificacdes do tipo de
aquisicdo (compra de bens. contratacdo de obras civis menores e de servicos de consultoria),
modalidade (compra direta. concorréncia nacional ou internacional). especificacdes gerais e

respectivo custo estimado: o plano de treinamento e formac¢io proposto. especificando o niimero
e tipo de cursos ou semindrios previstos e previsdo de custos: e comparacio entre os valores
previstos no POA anterior e os efetivamente comprometidos e entre estes e os valores previstos
no novo POA.
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CAPITULO V

Registros, Inspecdes e Relatorios

CLAUSULA 5.01.  Registros. inspecdes e relatérios. A Mutuaria, por intermédio do Orgao
Executor, compromete-se a manter registros contibeis consolidados do Programa, permitir
imspecdes e apresentar relatorios e demonstragoes financeiras. de acordo com as disposicdes
estabelecidas no Capitulo VII das Normas Gerais. Adicionalmente. a Mutuaria fard constar nos
Convénios para Participagcdo a obrigacdo dos TCs. no que lhes for pertinente. de manter os

registros, permitir inspecdes e apresentar relatérios e demonstracdes financeiras. de acordo com
as disposigdes estabelecidas no Capitulo VII das Normas Gerais.

CLAUSULA 5.02. Auditorias. (a)Com relagio ao estabelecido no Artigo 7.03 das Normas
Gerais, durante o periodo de execucido do Programa, as demonstracées financeiras do mesmo
serdo apresentadas anualmente. devidamente auditadas. de acordo com as politicas do Banco.
pela Secretaria Federal de Controle Interno da Controladoria-Geral da Unido da Presidéncia da
Republica.

(b) Durante a execucdo do Programa a Secretaria mencionada no inciso anterior
também auditara. por amostragem. com base no relatério consolidado preparado pela UCP/MP e
que deverd conter todo o universo de transacdes ocorridas em determinado periodo, os processos
de aquisicdo de bens e contratacdo de servicos e a documentacdo de apoio aos pedidos de
desembolso submetidos ao Banco. inclusive as respectivas faturas. emitindo relatorios semestrais
sobre os mesmos. O primeiro relatorio semestral de cada ano sera apresentado no prazo
estipulado no inciso (i) do Artigo 7.03 das Normas Gerais e o segundo no prazo estipulado no
inciso (iii) do mesmo Artigo das Normas Gerais.

CAPITULO VI

Disposicoes Diversas

CLAUSULA 6.01. Vigéncia do Contrato. As partes concordam que este Contrato comega a
vigorar na data de sua assinatura.

CLAUSULA 6.02. Extincio. O pagamento total do Empréstimo, juros e comissoes dard por
extinto este Confrato e todas as obrigacdes dele derivadas.

CLAUSULA 6.03. Validade. Os direitos e obrigacdes estabelecidos neste Contrato sio
validos e exigiveis, de acordo com os termos nele estabelecidos. sem referéncia a legislacao de
qualquer pais.

CLAUSULA 6.04. Comunicacées. Salvo acordo escrito em que se estabeleca outro

procedimento. todo aviso. solicitacdo ou comunicagdo que as partes devam enviar uma a outra
em virtude deste Contrato sera feito por escrito e considerar-se-a efetuado no momento em que o
documento correspondente for entregue ao destinatario no respectivo endereco. abaixo indicado:
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Da Mutuaria:

Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
Esplanada dos Ministérios. Bloco P. §8° andar
70048-900 Brasilia - DF

Fax: (55-61)224-4734

Do Orgéo Executor:

Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo
Esplanada dos Ministérios, Bloco K. & andar
70040-906 Brasilia - DF

Fax: (55-61)225-5183

Do Banco:

Banco Interamericano de Desenvolvimento
1300 New York Ave.. NW.

Washington. D.C. 20577

Estados Unidos da Ameérica

Fax: (202) 623-3096

CLAUSULA 6.05. Correspondéncia. O Banco ¢ a Mutuaria comprometem-se a encaminhar
a Secretaria de Assuntos Internacionais — SEAIN do Ministério do Planejamento. Org¢amento e
Gestdo no endereco abaixo indicado. copia das correspondéncias relativas ao Programa.

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio
Secretaria de Assuntos Internacionais — SEAIN
Esplanada dos Ministérios. Bloco K, 5° andar
70040-906 Brasilia, DF. Brasil

Fax: (55-61) 225-4022
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CAPITULO VII

Arbitragem

CLAUSULA 7.01. Clausula compromisséria. Para a solucio de qualquer controvérsia
oriunda do presente Contrato que nio seja dirimida por acordo entre as partes. estas se submetem
incondicional e irrevogavelmente ao processo e sentenca do Tribunal de Arbitragem a que se

refere o Capitulo IX das Normas Gerais.

EM TESTEMUNHO DO QUE. a Mutuaria ¢ o Banco. atuando cada qual por intermédio
de seu representante autorizado, firmam o presente Contrato em duas vias de igual teor em

Brasilia, Distrito Federal. Republica Federativa do Brasil, no dia acima indicado.

REPUBLICA FEDERATIVA BANCO INTERAMERICANO DE
DO BRASIL DESENVOLVIMENTO
Manoel Felipe Rego Brandao Jorge Luis Lestani
Procurador-Geral da Fazenda Nacional Sub-Representante

TESTEMUNHA DE HONRA

Paulo Bernardo Silva
Mimistro do Planejamento, Orcamento e Gestio
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LEG/OPR1/IDBDOCS: 547220
ANEXO A

O PROGRAMA

Programa de Modernizacio do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito

1.01

II.

2.01

2.02

2.04

Federal e Municipios Brasileiros - PROMOEX
(Fase 1)

Objetivo

O Programa tem por objetivo geral fortalecer o sistema de controle externo como

mstrumento  da cidadania. inclundo a intensificacdo  das relacdes
mtergovernamentais e interinstitucionais. com vistas ao cumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000. doravante LRF).

Descricao

As atividades a serem financiadas com recursos do Programa estdo agrupadas nos
seguintes componentes:

1. Componente Nacional

Este componente sera executado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo (MP). e pelos TCs. com a colaboracdo da Associagdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) e do Instituto Ruy Barbosa (IRB).
Este componente consiste nos trés subcomponentes seguintes :

Desenvolvimento de vinculos interinstitucionais entre os TCs e destes com o
Governo Federal Financiar-se-do, entre outras atividades, a realizacdo de foros
técnicos e reunides com representantes dos TCs e do Governo Federal: a
mmplantacdo & uma rede nacional (intergovernamental e interinstitucional) e cb
um portal nacional dos TCs e a preparacio de proposta de norma juridica relativa
a padronizacdo de procedimentos dos TCs. Estas duas ultimas atividades serdo
executadas com a colaboragido do IRB e da ATRICON.

Redefini¢do dos procedimentos de controle externo com énfase no cumprimento

da Lei de Responsabilidade Fiscal Financiar-se-do estudos. a realizacdo de foros
técnicos e reunides de trabalho intergovernamentais e interinstitucionais para
assegurar a harmonizacdo e implantacdo de conceitos e procedimentos comuns
em relacdo a Lei de Responsabilidade Fiscal e a determinados gastos publicos.

Desenvolvimento de politicas e gestdio de solucdes compartilhadas e de
cooperacdo técnica. Financiar-se-do o desenvolvimento de modelos de gestio de

solugdes compartilhadas (processos ou procedimentos comuns). assisténcia
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2.06

2.07

2.08

2.09

2.10

2.11

2.12

téenica para medir as necessidades dos TCs em matéria de aquisicdo de
equipamentos, desenvolvimento e aquisicdo de software e integracio de sistemas

de apoio ao controle externo.

2. Componente Local

Este componente sera executado pelos TCs e compreende os seguintes
subcomponentes:

Desenvolvimento de vinculos com Poderes e instituicdes dos trés niveis de
governo e com a sociedade. Financiar-se-30 o desenvolvimento e a implantacio
de ferramentas para aumentar a transparéncia da gestdo publica. atividades de

cooperacdo entre entidades e orgdos dos Poderes Executivo. Legislativo e
Judicidrio. bem como atividades para fomentar a abertura de canais de
comunica¢do com a sociedade.

Integracido dos TCs ao ciclo de gestdo governamental Este subcomponente inclui
o financiamento de atividades de capacitagdo. seminarios e desenvolvimento de
metodologias para integrar os TCs no ciclo de gestio governamental. incluindo o

financiamento de sistemas de planejamento e de analise de responsabilidade
tiscal. modelos de controle interno. de auditoria para avaliacdo de resultados da
acdo governamental e de relatorios técnicos com recomendagdes para implantacao
de politicas.

Redefinicdo das metodologias. técnicas e procedimentos de controle externo. Este
subcomponente inclui o financiamento de atividades para promover a
modernizacdo dos métodos. técnicas e procedimentos de controle externo. tais
como o desenvolvimento de metodologias e processos de trabalho (fiscalizacéo,
auditorias. controle de processos. controle interno e outros). de novos modelos e
técnicas de auditoria. bem como a revisdo. simplificacdo e consolidagdo das
normas internas dos TCs.e suna dissemina¢do por meio da Internet e Intranet.

Planejamento estratégico e modermizacio administrativa. Entre oufras atividades.
serdo financiadas a redefinicdo. a elaboracdo e a publicacdo das metodologias e

dos processos de trabalho na area administrativa. bem como odesenvolvimento
do modelo conceitual do Sistema de Monitoramento e Avaliagdo. do modelo de
gestdo de desempenho por indicadores e do plano de capacitacdo.

Desenvolvimento de politica e de gestdo de tecnologia da infornncdo. Entre
outras atividades. serdo financiados a definicdo. o desenvolvimento e a
implantagdo de sistemas de gestdo eletronica de documentos. de aplicativos para
controle administrativo e de sistemas integrados de controle de processos.

Adequacdo da politica e gestdo de pessoal Entre oufras. serdo financiadas
atividades para a adequacdo qualitativa e quantitativa do quadro de pessoal dos
TCs. a revisdo ou criagdo dos planos de cargos e salarios. de mecanismos de
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avaliacdo de desempenho e de produtividade e de instrumentos de vinculacao das
promog¢des ao mérito. bem como a institnicdo de sistemas permanentes de

formacéo e treinamento.

IIT. Custo e Financiamento
3.01 O custo total do Programa é estimado em quantia equivalente a US$ 64.400.000
(sessenta e quatro milhdes e quatrocentos mil délares) distribuido entre as fontes
de financiamento e categorias de investimento indicadas no quadro abaixo.
Contrapartida Lacal %
BID MP (6%) TCs (34%) Total Total
1. Componente Nacional 6.590.000 2.501.160 9.091.160 14%
1.1 Desenvolvimento de vinculos 1.595.980 625.290 2221270 3%
interinstitucionais
1.2. Procedimentos de Controle 1.261.100 625.290 1.886.390 3%
Externo
1.3 Politicas — Gestido de Solucdes 3732920 1.250.580 4.983.500 8%
Partilhadas
2. Componente Local 27.763.500 17.299.690 | 45.063.190 7.04%
2.1 Vinculos interin stitucionais com 3.345.000 2.084.300 3.429.300 8%
outros poderes
2.2 Integracéo no ciclo de gestio 1.672.500 1.042.150 2.714.6350 4%
2 3 Novos métodos. técnicas e 7.693.500 4793890 | 12.487.390 200
procedimentos
2.4 Planejamento estratégico 3.345.000 2.084.300 5.429 300 8%
2.5 Politicas e Capacidade de gestdo 8.362.500 3.210.730 13.573.250 22%
de TI
2 6 Adequacdo da politica e gestio de 3.345.000 2.084.300 5429300 8%
RH
3. Admimstracio 3.604.500 1.042.150 4.646.630 7%
3.1 Administracdo dos Projetos 1.672.500 1.042.150 2.714.630 4%
3.2 Administracdo e Coordenacio do 1.932.000 1.932.000 3%
Programa
4 Avaliacédo 250.000 250.000
5 Imprevistos 392.000 1.097.000 1.489.000 3%
6 Custos Financeiros 3.860.000 3.860.000 6%
Custo Total 38.600.000 3.860.000 [ 21.940.000 | 64.400.000 100%
3.02 Quando pelo menos 75% dos recursos do Financiamento tenham sido

comprometidos e 50% desembolsados. a Mutudria podera apresentar ao Banco.
para que este possa considerar o processamento de uma segunda fase do
Programa. evidéncia de que:

(a) Pelo menos 70% dos TCs. com a participacio do Governo Federal.

estejam conectados a rede mnacional intergovernamental e inter-
institucional. referida no paragrafo 2.03 deste Anexo. coordenada por um

comité gestor integrado por representantes de todos os participantes do
Programa.
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(b) O Portal Nacional dos TCs (coordenado pelo IRB/ATRICON) tenha sido
criado e implantado.

(c) A proposta de norma juridica com o objetivo de harmonizar os
procedimentos de todos os TCs do pais tenha sido elaborada.

(d) 60% dos TCs estejam colocando a disposicdo da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) tempestivamente os dados recebidos dos Relatérios de
Gestdo Fiscal e dos Relatorios Resumidos de Execucdo Orcamentaria que

atendam & necessidade de informacgoes do érgio central de contabilidade
da Unido.

(e) 60% dos pontos de controle constantes dos relatorios previstos na LRF,
desde que incluidos. entre outros. os conceitos de divida consolidada
liquida. restos a pagar. receita corrente liquida e despesas com pessoal.
estejam conceitualmente padronizados e implementados.

(f) As auditorias para avaliacdo de resultados de acdo governamental tenham
sido mmplantadas em pelo menos 75% dos TCs.

(g) 50% dos TCs tenham implantado plano de acdoproprie para melhoria dos
processos -chave de suas atividades (fiscalizacdo. auditorias ¢ controle de
processos).

(h) 100% dos TCs utilizem planejamento estratégico.

Iv. Execucio do Programa

4.01 A Mutuaria realizara transferéncias voluntarias de recursos do Financiamento aos
TCs . de acordo com os termos e condigdes estipulados nos respectivos
Convénios para Participacdo. respeitado o disposto neste Contrato e no
Regulamento Operacional do Programa. Os recursos transferidos serdo utilizados
exclusivamente para financiar os projetos dos TCs, doravante denominados
“Projetos”, que tenham sido previamente aprovados pela Mutuaria e pelo Banco.

4.02 Crarse-a. por ato juridico apropriado. um Comité Deliberativo do Programa
para atuar como instancia superior de representacdo dos varios participes e de
articulacdo estratégica na conducdo do Programa. Entre suas atribui¢des. incluir-
se-d0 deliberagdes sobre diretrizes estratégicas. programas ou atividades de
carater nacional na area de controle externo e sobre o Plano Operativo Anual do
Programa (POA). O Comité Deliberativo do Programa sera presidido pelo
Secretario-Executivo do Ministério do Planejamento. Orcamento e Gestio (MP) e
contara com dois representantes adicionais do MP. dois representantes da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN). dois representantes da ATRICON e dois
representantes do IRB. As decisdes do Comité Deliberativo do Programa serdo
tomadas por uma maioria de 2/3 (dois ter¢os) dos seus membros.
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4.03 Também serd criado um Comité Técnico do Programa, coordenado pela
Direcdo Nacional do Programa e integrado por representantes do Orgdo Executor .
do Ministério da Fazenda, do Tribunal de Contas da Unido e dos TCs, estes
ultimos indicados conjuntamente pelo IRB e pela ATRICON. O Comité Técnico
do Programa tem como funcdo basica examinar e elaborar recomendacdes
técnicas sobre assuntos relacionados ao Programa. Ademais. ele prestara apoio
téenico  a Direcdo  Nacional do Programa. sobre os Projetos e Planos
Operacionais Anuais (POAs) apresentados pelos TCs e na revisio técnica de
relatorios sobre a execucdo do Programa. inclusive sobre o grau de cumprimento
dos indicadores de desempenho do Programa.

4.04 No ambito da Secretaria-Executiva do MP operara uma Unidade de Coordenacéo
do Programa (UCP/MP). dentro da qual sera criada a Direcdo Nacional do
Programa. apoiada por pessoal técnico especializado e responsavel pela
coordenacdo das atividades do Programa. inclusive a  supervisdo.
acompanhamento e avaliacdo dos Projetos especificos apresentados pelos TCs e
prestacdo de assisténcia técnica a estes. Entre as funcdes e as atividades basicas da
Direcdo Nacional do Programa. destacanrse:

(a) Coordenacio geral da execucdo do Programa e assisténcia técnica e
supervisdo dos TCs na preparacdo e execugdo dos Projetos especificos e
dos respectivos Planos Operacionais Anuais (POAs).

(b) Preparacéo e apresentacdo ao Banco. com a anuéncia prévia do Comité
Deliberativo do Programa. do Plano Operacional Anual que consolide os
POAs apresentados por cada TC.

(c) Preparacio e apresentacio ao Banco dos relatérios periddicos
consolidados sobre o estigio de execucdo do Programa. incluindo os
relatorios semestrais de progresso contemplando o grau de cumprimento

com os indicadores de desempenho acordados com o Banco e. se for o
caso. os relatérios semestrais sobre o movimento do Fundo Rotativo.

(d) Preparacio e apresentacdo das solicitagdes de desembolso dos recursos do
Financiamento a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do Ministério da

Fazenda para que esta as encaminhe ao Banco.

(e) Gestdo da alocacdo dos recursos do Financiamento e acompanhamento da
contrapartida local.

() Manutencdo dos registros contibeis e financeiros sobre a execucio
consolidada do Programa.

(2) Adocdo de providéncias para a transferdncia dos recursos do
Financiamento aos TCs.
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Elaboracdo do Manual de Execucdo do Programa. manutencio do sistema
integrado usado para a administracdo das transacdes do Programa
(Sistema de Gerenciamento de Projetos (SGP)) e prestacdo de assisténcia
técnica e treinamento aos TCs em seu uso.

Selecdo. contratag¢do e administracio dos contratos de compra de bens e da
contratacdo de obras e servicos de consultoria relacionados com o
Componente Nacional. bem como as atividades de coordenacio.
assisténcia técnica e supervisdo do Programa.

Os TCs obrigar-se-do. por meio de Convénio para Participacdo. a criar Unidades
Executoras Locais (UELs). no ambito de suas respectivas jurisdicdes. A estrutura

organizacional das UELs estara constituida por. no minimo. um coordenador
geral. um coordena dor técnicoe um coordenador administrativo-financeiro. além
de pessoal adicional para prestar apoio técnico e administrativo. A depender da
estrutura de cada TCe de acordo com a avaliacdo do Orgdo Executor. do TC e do
Banco, um coordenador de monitoramento e avaliacdo podera integrar a referida
estrutura minima. Entre as funcdes e atividades das UELs destacam-se:

(@)

(b)

(©)

(d)

(@)

®

Elaboracdo e apresentacdoa Direcdo Nacional do Programa do respectivo
Projeto para analise. revisio e aprovacgio.

Preparacdo e encaminhamento 4 Direcdo Nacional do Programa. para
revisdo e aprovacdo. do Plano Operacional Anual (POA) do respectivo
TC.

Preparacdo e encaminhamento 4 Direcdo Nacional do Programa. para
revisdo e consolidacdo. dos relatérios do Programa (incluindo os
mencionados na Clausula 4.04, alinea *‘¢” deste Anexo).

Preparacio e encaminhamento a Direcio Nacional do Programa da
programacio semestral orcamentaria e financeira sobre o uso dos recursos

do Programa no ambito do Projeto (financiamento do Banco e
contrapartida local).

Preparacdo e encaminhamento a Direcdo Nacional do Programa das
solicitagdes de desembolso e da respectiva documentacio comprobatoria

exigida pelo Banco.
Selecdio. contratacdo e administracdo dos coniratos de compra de bens.
contratacdo de obras civis e de servicos de consultoria conforme o Plano

Operacional Anual aprovado e os procedimentos indicados neste Contrato.

Gestdo da alocacdo dos recursos correspondentes as transferéncias do
Governo Federal e da contrapartida local.
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Abertura de uwma conta bancaria especifica para a administracdo dos
recursos do Programa transferidos para o financiamento do Projeto.

Manutencido dos registros contabeis e financeiros sobre a execucdo do

Projeto. bem como a guarda da documentacio comprobatéria do uso dos
recursos do Projeto.
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Anexo IV — Relatério de Progresso - 2012*%*

CONTRATO DE EMPRESTIMO n* 1628/0C-BR
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO
BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO

PROGRAMA DE MODERNIZACAO DO SISTEMA DE CONTROLE EXTERNO
DOS ESTADOS, DISTRITO FEDERAL E MUNICIPIOS BRASILEIROS

RELATORIO DE PROGRESSO

1" SEMESTRE DE 2012

CONTRATO DE EMPRESTIMO N 1628/0C-BR
ORGAO EXECUTOR: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO E GESTAO.

SETEMBRO DE 2012

¢

154 ~; . : .
Disponivel em: http://site.tce.ma.gov.br/index.php/promoex/documentos-do-programa.

Acessado em 09 de maio de 2016.
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1 - APRESENTACAO:

O Relatério de Progresso que ora se apresenta trata dos avangos do Programa de
Modernizagio do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios
Brasileiros - PROMOEX, considerando as execugdes acumuladas até dezembro de 2011 ¢ até
junho de 2012.

2 - SITUACAO GERAL DO PROGRAMA:

O Contrato de Empréstimo do Programa tem a data de 15 de setembro de 2005.
Foram assinados, até 31.12.2007, 30 convénios, entre o Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestio e os Tribunais de Contas, tendo 0 TCE-MT denunciado o instrumento no 1° semestre de
2007, mas retornando em agosto de 2008. Até o final do 2° semestre de 2008 eram 31 os convénios
vigentes, ndo participando somente os Tribunais de Contas dos Estados do Amapéa (TCE-AP) e de
Sergipe (TCE-SE). Entretanto, em razio de pendéncias dos Fstados de Rondénia e do Espirito
Santo e dos Municipios de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, registradas no Portal SIAFI, os TCEs ES
e RO, e os TCMs RJ e SP ndo puderam assinar, em 2009, os respectivos Termos Aditivos que
prorrogaram a vigéncia dos seus Convénios, a exemplo dos demais Tribunais de Contas.

Atualmente siio 27 os Tribunais de Contas participantes do PROMOEX, incluindo o
TCE-SE e TCE-RO, cujas assinaturas dos convénios se deram, respectivamente em 31/12/2009 ¢
11/03/2010, e excluindo TCE-RR e TCE-MT que ndo assinaram as ultimas prorrogagdes,
extinguindo-se seus Convénios em 31/03/2011 e 31/12/2011, respectivamente. Anota-se que 0s
TCs ndio conveniados com o MP estio sempre participando, com recursos proprios, das atividades
e dos resultados advindos do Componente Nacional do PROMOEX.

A implementagio do Programa foi definida com base nos Planos de Trabalho
aprovados (Projetos € POAs 2006 a 2012) dos subexecutores, ¢ na programagéo de atividades da
Dire¢do Nacional do Programa.

O aumento na execugdo do PROMOEX, a partir de 2009, foi impulsionado pela
redugiio no numero de parcelas a serem transferidas aos subexecutores do PROMOEX, de 12 para
4 ou 5. A excessiva fragmentagio dos recursos a serem repassados prejudicava bastante o inicio
dos processos de contratagfio, por parte dos subexecutores do Programa, especialmente naqueles
Tribunais pertencentes aos Estados que tinham como regra iniciar os procedimentos licitatorios
somente com o financeiro garantido. Como reflexo, justamente as maiores contratagdes, em termos
financeiros ¢ de tempo de execugdo, foram retardadas, tendo suas finalizagGes somente em 2010.
Nesta primeira metade de 2011 iniciaram-se pagamentos aos servigos delas decorrentes. Essa ¢
uma das razdes pelas quais foi solicitada e concedida, via CBR n° 4584/2010, a prorrogagdo, até
margo e setembro de 2013, dos prazos de desembolsos deste Programa, financiado por esse Banco.

Ao final de 2011, & excecdio do TCE-RR e do TCE-MT, todos os TCs haviam
assinado o Termo Aditivo n® 02/2011, que alterou o término dos convénios para junho de 2012.
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Neste primeiro semestre de 2012, houve nova dilagdo do prazo de execugdo até dezembro, para
uma parte dos TCs, que ja receberam todo 0 montante pactuado e estdo com a execugdo adiantada.
E, considerando alguns atrasos nas liberagdes das tltimas parcelas para alguns subexecutores, bem
como a necessidade de se manter por mais algum tempo as agdes do Componente Nacional, para

esses, a prorrogacdo se estendeu até margo de 2013.

Até o final de junho de 2012, o total das transferéncias efetuadas pelo Ministério
chegou muito préximo do pactuado - 88%. O trabalho da Direcio Nacional pode entdo se
concentrar nas orientagdes e analises, com vistas ao atingimento satisfatorio das metas financeiras
¢ fisicas estabelecidas para o PROMOEX, bem como na agilizagdo dos Pedidos de Desembolso,
que ainda estavam em descompasso com a execugdo efetiva.

3 - EXECUCAO FiSICA E FINANCEIRA
3.1 - RECURSOS TRANSFERIDOS X RECURSOS EXECUTADOS

O Quadro I, em anexo, demonstra, em reais ¢ em délares, os valores repassados
aos Tribunais de Contas, assim como as quantias por eles aplicadas, nas fontes convénio e
contrapartida, até 30/06/2012. Os montantes em dolar estdo convertidos na paridade de US$ 1,00 =
R$ 2,0372, referente a 31/08/2012.

Até o final do primeiro semestre de 2012 ja havia sido repassado aos Tribunais
subexecutores do PROMOEX um total de US$ 24.989.633,90, representando 87,87% do valor
pactuado, j& descontando os montantes devolvidos em fungdo de convénios encerrados. Desse
total, foram executados US$ 19.357.950,71, ou seja, 77,46%. O comprometimento a titulo de
contrapartida ja chega a 81,35% do previsto nos projetos.

Comparando o valor total executado, os gastos com recursos de transferéncia e os
gastos com recursos de contrapartida, observa-se, diferentemente dos periodos anteriores, que a
maior parte das despesas foi efetuada com verbas de fonte BID. A relagdo percentual entre as duas
fontes e o total executado (54,56% — 45,44%) estd bem proxima da paridade identificada no
somatorio dos valores conveniados (58,93% - 41,07%).

3.2 - EXECUCAO FINANCEIRA POR CATEGORIA DE GASTO BID

O Quadro II, constante dos anexos a este Relatério, apresenta os montantes
programados e executados, até dezembro de 2011 e até junho de 2012, relacionando-os entre os
Componentes e Subcomponentes dos Projetos ¢ as categorias de gasto, segundo a classificagdo
definida pelo BID - capacitagio, consultoria, equipamentos e sistemas de tecnologia da

informagdo, material de apoio e comunicagéo ¢ instalagées fisicas.

Verifica-se, no tocante as aquisi¢des de equipamentos e sistemas de tecnologia da

informagdo, que continua sendo a categoria de maior inversdo, por parte dos Tribunais, e, que
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estio ligadas ao subcomponente 2.5 — Desenvolvimento da Politica e da Gestdo da Tecnologia da
Informagdio. Destacam-se também as execugdes em capacitagdo, respectivamente nos
subcomponentes 2.6 — Adequagdo da politica e gestdo de pessoal e 2.2 - Integragdo dos Tribunais
de Contas no ciclo de gestio governamental, como reflexo dos movimentos direcionados a
capacitagdes de servidores dos érgdos e entidades estaduais e municipais, jurisdicionados dos TCs.

A evolugio dos gastos no 1° semestre de 2012 em relago ao executado até o final
de 2011 & pequena (5,32%), o que se justifica por estar o programa em sua fase final de execugdo.

Em termos percentuais e absolutos, a categoria que se destacou no semestre ora
analisado foi capacitagdo. Praticamente a metade do montante dispendido nesse periodo ocorreu no
subcomponente 2.6 - Adequagio da politica e gestdo de pessoal, que abrange a elaboragdo de
politica de RH e a implantagdo de planos de capacitagdes para os proprios servidores dos

Tribunais.

3.3 - EXECUCAO FINANCEIRA POR FONTE DE RECURSOS

Dos valores totais planejados nos Projetos, somatério dos recursos de contrapartida
e da quantia financiada pelo BID, foram executados, até junho de 2012, US$ 35.477.790,67,
correspondente a um percentual de 72,34. Desses valores executados, USS 16.119.839,96 referem-
se aos recursos de contrapartida, incluindo-se a chamada execucdo antecipada e, USS
19.357.950,71, aos do financiamento.

Os valores dispendidos sdo mostrados no Quadros III (real e délar) — anexo, por

fonte, em comparagdo aos programados por Componentes ¢ Subcomponentes.

O Componente Nacional apresentou execugdo correspondendo a 92,32% em
relagfio ao total planejado para esse fim. O Componente Local que vinha, em outros periodos, com
uma performance de execugio bem menor que a do Componente Nacional, realizou, até dezembro
de 2011, 66,83% da sua previsdo total, aumentando esse percentual para 70,81 em junho de 2012.

O Subcomponente Local 2.5 - Desenvolvimento da Politica e Gestdo de TI continua
como o beneficiario maior, analisado em termos de valores absolutos, seguido pelo
Subcomponente Local 2.3 - Redesenho dos métodos, técnicas ¢ procedimentos de Controle

Externo, reflexo dos pagamentos as contratagdes das consultorias.

Comparando-se ao valor planejado, percebe-se que, no Componente Nacional, falta
apenas 7,68% dos recursos a serem executados € que, no Componente Local, todos os
subcomponentes estdo proximos ou jé passaram 70% de sua meta financeira. Informa-se que os
Grupos Tematicos do PROMOEX estdo monitorando, incentivando e tomando algumas
providéncias no escopo do cumprimento das metas estratégicas ainda néo alcangadas, bem como
trabalhando em planos de sustentabilidade dos resultados dos produtos ja finalizados.

O Quadro III, em anexo, registra também a execugdo de 2012 em fungéo do POA
2012. A execugdo dos recursos na fonte BID durante 2012, USS$ 1.324.487,73, representa 12,26%
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do valor programado para o ano. Quanto & aplicagdo dos recursos de contrapartida, USS$
466.135,77, atingiram 11,01% dessa programagdo. Observa-se que o POA 2012 foi alterado apos
o 1° semestre de 2012, para 0s convénios que passaram a ter prazos de execugdo até margo de
2013, havendo, portanto, realocagdo de recursos do POA 2012 para POA 2013. Por essa razdo,
ainda nio é preocupante o baixo percentual de execugdo em fungéo do POA 2012.

Nesse semestre em questiio ja se encontra registrado, para alguns subexecutores, a
utilizagio de recursos de -imprevistos, justificivel por estarem finalizado seus saldos de
contrapartida a executar, neles incluidos os valores de imprevistos, completando as totalidades das

contrapartidas pactuadas.

34 - EXECUCAO FINANCEIRA DOS RENDIMENTOS DE APLICACOES
FINANCEIRAS

Apresentam-se, no Quadro IV deste Relatorio, os valores obtidos e executados de
aplicagdes financeiras. Trata-se de dispositivo existente na legislagdo nacional sobre transferéncias
voluntarias, inserido nos Termos de Convénios assinados no ambito do PROMOEX, o qual obriga
a aplicagdo financeira dos recursos transferidos, enquanto ndo utilizados, facultando-se a utilizagdo

dos respectivos rendimentos, desde que em despesas vinculadas ao objeto do Convénio.

O citado Quadro aponta, em reais e em délares, que os gastos efetuados com esta fonte
de recursos denominada Rendimentos ainda estdo bastante timidos, alcangando somente 36,39%
do total auferido — US$ 2.764.348,28. Acredita-se que seja em fungdo de prética usual de somente
gastar os recursos de rendimentos apos finalizada a utilizagdo do montante principal. Ademais,
ndo é meta de transferéncia voluntiria a geragdo de rendimentos, mas sim a execugdo tempestiva
dos recursos repassados. Ocorre que, por diversos fatores, a execugdo ¢ prejudicada, vindo a
aplicagdo financeira dos valores no escopo de minimizar as suas perdas monetérias. Importante
esclarecer que os rendimentos deverdo ser depositados em favor da Unido, juntamente com as

transferéncias, ao final da vigéncia do convénio, se ndo utilizados.

A verificagio da correta aplicagdo dos valores obtidos por meio de aplicagGes
financeiras é feita quando da apresentagio das prestagdes de contas parciais e finais e de

solicitagdes de ndo-objegdes que envolvam pagamentos com essa fonte.

3.5- EXECUCAO FiSICA

Os resultados acumulados até o final de junho de 2012, relacionados as metas
fisicas do PROMOEX, esto registrados no Quadro V, anexo a este Relatério, que apresenta a
consolidagdio dos resultados da execugdo fisica por componentes, subcomponentes, produtos €
atividades, em fungio do Marco Légico e das metas definidas, individualmente, nos Projetos dos
Tribunais de Contas. @ %
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A execugio global do Componente Nacional ja atingiu o objetivo esperado: a
interacio dos Tribunais e destes com o Governo Federal. A rede de relacionamentos ampliou-se ao
corpo técnico dos Tribunais. As solugdes desenvolvidas de forma compartilhada procuram
contemplar as distintas realidades organizacionais sem perder de vista os resultados estratégicos
comuns do PROMOEX.

O Quadro VI destaca, para cada componente e subcomponente, as metas fisicas
alcangadas, conforme definidas no Progress Monitoring Report - PMR do BID. Nele esta
demonstrado, em relagio ao Componente Nacional, que todas as metas fisicas ja foram

alcangadas:

= todos os 33 Tribunais de Contas Brasileiros jd se encontram cooperando em Rede,
superando até o quantitativo de TCs hoje participantes do PROMOEX (28), sendo que 16
deles estdo integrados no Portal Nacional do TCs, apontando para um grande engajamento

no fortalecimento do Sistema de Controle Externo brasileiro;

= os 28 pontos de controle da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) definidos para
harmonizagdo, por meio dos féruns de discussdo patrocinados pelo PROMOEX, sob a
coordenagdo da ATRICON e do IRB, ja foram amplamente discutidos ¢ 26 ja estdo
consensados entre os técnicos dos TCs, restando agora o trabalho das citadas instituigdes
para que sejam assimilados e implantados pelas Cortes de Contas. Sobre esse assunto,
ressalta-se as iniciativas da ATRICON e IRB com vistas ao cumprimento da meta prevista

para o subcomponente 1.2, relacionado a LRF;

= 20 Tribunais de Contas estdo compartilhando solu¢des de TI e outras, a exemplo de
elaboragdo e implantagio de planejamento estratégico, de sistemas de captura eletronica de
contas, ¢ de processos de andlises de contas de governo e de atos de pessoal.

Quanto ao Componente Local, ressalta-se que as metas fisicas definidas para os
subcomponentes 2.1, 2.2, 2.3 e 2.4 ji foram ultrapassadas, situagdo que nos permite afirmar

estarem agora presentes, nos TCs que hoje participam do PROMOEX (27):

= o desenvolvimento e manuten¢do de seus vinculos inter-institucionais com outros Poderes,
institui¢des e sociedade - elaboragfo e divulgagfo de material didatico e institucional;
promogdo de féruns e eventos inter-institucionais; a criagdo e implantagdo de politicas de

comunicagdo;

2 a integragdo no ciclo da gestdo governamental - divulgagdo de relatérios de contas de
governo e de resultados de auditorias operacionais; e capacitagio de servidores municipais

e estaduais;

2 macroprocessos finalisticos redesenhados, seja por alteragdo em seu fluxo, intermédio de
contratagio de consultoria, de informatizagdo ou de compartilhamento de solugdo de
melhoria com outro TC - 8 (oito) macroprocessos finalisticos dos TCs foram considerados
para efeito de medi¢do da meta deste subcomponente 2.3: Contas Anuais de Governo,
Contas Anuais de Ordenadores, Contas Especiais, Auditorias de Conformidade, Auditorias

%



Operacionais, Atos de Aposentadoria, Atos de Penséo, Atos de Admissio de Pessoal; para
o alcance da meta, o TC devera ter redesenhado 4 (quatro) desses macroprocessos citados;

= o aprimoramento gerencial, por meio da implantagéo de planejamento estratégico, inclusive
com a aquisi¢io de software de apoio ao monitoramento e avaliagdo das agdes; essa
ferramenta foi adquirida pelo IRB, com recursos do componente nacional ¢ disponibilizada
aos TCs.

Importante anotar, sobre as auditorias operacionais e a implantagéo de planejamento
estratégico, o sucesso do apoio que o Tribunal de Contas da Unido e os Grupos Tematico do
PROMOEX vem oferecendo no escopo da mudanga da cultura dos TCs em relagdio a essas
técnicas, promovendo capacitagdes e eventos presenciais e a distdncia.

O objetivo do subcomponente 2.5 diz respeito a estarem todos os TCs participantes
do PROMOEX com planejamento estratégico de suas atividades relativas a tecnologia da
informagdo. Sobre esse ponto, ressalta-se o trabalho do Grupo Tematico de TI do PROMOEX esta
trabalhando para facilitar e monitorar visando o cumprimento dessa meta.

A meta fisica estipulada na dmbito do subcomponente 2.6, conforme demonstrado
no Quadro VI, estd mais perto de ser atingida, comparando-se ao desempenho verificado no
semestre anterior. Considerando as atividades e contratagdes em andamento, conforme registradas
nas planilhas consolidadas como Quadro V, assim como os resultados de foruns e pesquisas
realizados pelo Grupo Tematico Gestdo de Pessoas, identifica-se varias diretrizes, que
normalmente fazem parte de uma boa politica de gestdo de pessoas, ja regulamentadas ou em fase
de estudos nos TCs. A quantidade de compartilhamento de solugdes entre os TCs nessa area esta
crescendo a medida que tais foruns e reunides técnicas acontecem. Assim sendo, acredita-se que
também esta meta podera ser cumprida, até o final dessa fase do PROMOEX.

4- AQUISICOES E CONTRATACOES
O Quadro VIII contempla as aquisi¢des e contratagdes realizadas no ambito do
PROMOEX por seus subexecutores. Foram colocados filtros para possibilitar a leitura sob

diferentes prismas.

4.1 Politicas do BID — Contratacdes e Aquisi¢des

A implementagdo do Programa de Modernizagdo do Sistema de Controle Externo
dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros (PROMOEX), objeto do Contrato de
Empréstimo 1628/0C-BR, se d4 por meio do financiamento das atividades previstas no Anexo A,
desse instrumento, agrupadas nos Componentes Nacional e Local, e conforme estabelecidas nos
Projetos pactuados entre o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e Tribunais de Contas

(TCs), mediante convénios e respectivos aditamento.

A execugo dessas atividades se d4 por meio da aquisi¢do de bens e da contratagdo
de obras, servicos técnicos e de consultoria. Anota-se, desde 2006, em conformidade com a
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Clausula 4.07 das Disposi¢des Especiais do supracitado Contrato, ¢ mediante oficio n*-
04/2006/PROMOEX/UCP/SEGES/MP, a opgdo pela aplicagdo das Novas Politicas do BID: GN
2350 (Selegdio e Contratagio de Consultores) e GN 2349 (Aquisi¢do de Bens ¢ Contratagdo de
Obras e Servigos).

No ambito do PROMOEX, essas aquisigdes e contratagdes devem estar previstas no
Projeto, POA e Plano de Aquisi¢des, bem como estarem sujeitas aos seguintes procedimentos:

(i) quando realizadas com recursos exclusivamente da contrapartida, estdo sujeitas a
revisdo ex-post, sendo dispensada a solicitagdo de ndo objegdo ao BID. Cabe ao subexecutor
a aplicagio correta da legislagdo nacional aos respectivos processos licitatérios. A
verificagdo desses processos ocorre quando das visitas de inspecéo, das auditoria in loco e

da apresentagdo das prestagdes de contas dos recursos.

(ii) quando realizadas, total ou parcialmente, com recursos do Financiamento, estdo
sujeitas as Politicas e procedimentos do BID.

4.2 Evolucio dos procedimentos relativos as contratagdes e aquisicdes

Os convénios entre Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo e os Tribunais
de Contas dos Estados, Distrito Federal e Municipios (TCs) foram firmados em abril/maio de
2006.

Nagquele inicio da execugdio do Programa toda e qualquer execugdo de despesa
realizada no ambito do programa, independentemente de seu valor, com parte dos recursos da
fonte do financiamento, ou exclusivamente de contrapartida, era submetida ao exame prévio pelo

BID, o que prejudicava bastante a execug&o.

Para minimizar os problemas na execugdo, a Diregdo Nacional, por meio dos
Oficios n® 90, n° 94 e n°® 98/PROMOEX/PNAGE/UCP/SEGES/MP, respectivamente de
10/08/2006, 21/08/2006 e de 31/08/2006 solicitou ao Banco ajustes nos procedimentos adotados de
forma a otimiza-los. Em resposta, o BID emitiu a CBR 5298, de 30/10/2006, copia anexa,
simplificando procedimentos, aos quais se destaca a excepcionalizagdo de revisdes ex ante para:

a) os processos com recursos exclusivamente da contrapartida, bem como para aqueles
processos que, mesmo utilizando recursos BID, fossem inferiores ao valor equivalente a US$

30 mil dolares;

b) os gastos com passagens e didrias, passando estes  verificagdo nas prestagdes de contas;
¢) gastos correspondentes a inscrigdo de servidores em eventos de capacitagdo, também
verificados quando das prestagoes de contas;

Em 2008, o BID passou a autorizar os gastos com a fonte de financiamento na
utilizagio das modalidades da legislagdo nacional do Pregdo Eletrdnico, Pregdo Presencial e Ata

de Registro de Pregos, para aquisigiio/contratagio de bens e servigos comuns, consoante a Afa de: ..
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Orientagdes Sobre a Aplicagdo das Politicas do BID em Matéria de Aquisi¢bes e Qutros Temas
Correlatos, de 11.04.2008, assinada pelo Governo Brasileiro, BID ¢ Banco Mundial, e,
posteriormente, pelas CBRs 1437/2008; 2900/2008; 3150/2008; 4015/2008; 1973/2009 emitidas

pelo Banco.

Em mar¢o/2008, durante capacitagdo realizada em Salvador-BA, com o Especialista
em Aquisi¢des do BID, a época, foi autorizada, no que se refere a contratagéo de consultorias, a
realizagio de pesquisas de mercado para composi¢do do orgamento, tendo em vista a dificuldade
que na elaboragéo dos custos, segundo modelo disponibilizado pelo Banco.

Em janeiro de 2009, mediante CBR 138 de 14/01/2009, o Contrato de Empréstimo
1628/0C-BR, teve seu prazo de vigéncia prorrogado para até setembro de 2011. Por conseguinte,
os convénios entdo firmados com os TCs foram também aditados, prorrogando-se a vigéncia até
margo de 2011, ajustando Projeto, bem como reduzindo-se o nimero de parcelas por ano, de
quatro para uma. Posteriormente, as vigéncias dos convénios foram novamente prorrogadas para
dezembro de 2012 e marco de 2013, considerando alguns atrasos na liberagdo das tltimas parcelas,
bem como nas contratagdes mais relevantes em termos de valor e de prazos de execugdo.

Ainda naquele exercicio, 2009, os procedimentos de revisdes pelo BID relativos aos
processos de licitagdo e/ou selegdo, foram otimizados mediante os critérios de revisdes ex/ante e
ex/post dispostos na CBR 3257 de 18/09/09 e CBR 4552 de 10/12/2009. Aquele Banco, também,
a partir de meados de 2009, passou a recepcionar os documentos unicamente de forma digital, por
meio de mensagens eletrdnicas a ele enviadas, reduzindo expressivamente 0 consumo € trdmite
de papéis e custo de tarifas de correios no dmbito do Programa, além de agilizar o processo. O
reflexo de toda essa sistematica, no entanto, passou a ser verificado somente em 2010 ¢ no 1°

semestre de 2011.

No inicio do primeiro semestre de 2012, novas alteragdes foram emanadas do BID,
em relagdo aos processos de revisdes, visando uma maior aceleragdo da execugdo, ao final do
Programa. A oficializagdo desses novos procedimentos, que praticamente eliminaram as ndo
objegdes prévias, no tocante a elegibilidade dos gastos, restando somente a obrigagdo dessa andlise
as contratagdes diretas e aos processos licitatérios que importarem em valores dentro dos limites
de certames internacionais, se deu por meio da CBR 1681/2012, de 15/05/2012.

4.3 Procedimentos vigentes de aquisi¢des e contratacoes

Consoante as otimizagdes havidas, transcreve-se abaixo os procedimentos vigentes

para aquisigdes de bens e contratagdes de servigos, no &mbito do PROMOEX.

4.3.1 Revisdes Ex-Ante — Métodos e Limites — estdo sujeitos as revisoes ex-ante pelo BID, com

vistas a nfio obje¢do os processos, segundo o disposto abaixo: ) %



GN 2350

Selegdo e contratagdo de
consultoria pessoa juridica

igual ou superior ao equivalente a US$
200.000,00 (duzentos mil délares)

Selecfo e contratagdo de consultor
individual

igual ou superior ao equivalente a US$
50.000,00 (cinquenta mil dolares)

GN 2349

Licitagdo Publica Internacional
(LPI): Bens e Servigos Técnicos

igual ou superior ao equivalente a USS$
5.000.000,00 (cinco milhdes de délares)

Licitacdo Piblica Internacional
(LPI): Obras

igual ou superior ao equivalente a USS
25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes de
ddlares)

GN 2350
e
GN 2349

Contrata¢io Direta

Toda a  contratagdo /  aquisicdo,
independentemente do valor estimado.

Nestes casos a solicitagdo deve ser bem
fundamentada, de forma clara e objetiva, e
devidamente motivada.

Politicas do BID: (a) para servigos que envolvam continuagdo decorrente de trabalhos

No dmbito do PROMOEX, segundo os Planos de Aquisi¢des dos Subexecutores,
submetem-se as tais revisdes prévias alguns processos de contratagdes de empresas de consultoria
e de contratagdes direta, sendo estes ultimos normalmente fundamentados no item 1.63 das

anteriores, ...(c) para servigos muito pequenos"

4.3.2 Revisdes Ex-Post — Métodos e Limites.

(i) os processos com recursos exclusivamente da contrapartida, cuja verificagdo ocorre
quando das visitas de inspe¢do, das auditoria in loco e da apresentagdo das prestacdes de

contas;

(ii) os processos que utilizam recursos BID, total ou parcialmente, e cuja estimativa de custo

Estdo sujeitos as revisdes ex post pelo BID:

scja inferior aos limites destinados aos procedimentos internacionais.

L Os limites em ddlares para a caracterizagdo de “muito pequenos” serdo determinados em cada caso, levando-se
em conta a natureza e a complexidade do servigo, mas em nenhum caso ultrapassardo US$ 100.000.
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No tocante aos processos inseridos no item 4.3 (ii), o procedimento de aquisi¢des

e contratagdes devem obedecer aos métodos e limites de valores conforme quadro abaixo:

* Politica Procedimento Valor
Selegiio e contratagdo de consultoria | inferior ao equivalente a US$ 200.000,00 (duzentos mil
pessoa juridica dolares)
GN 2350
Selegdo e contratagdo de consultor inferior ao equivalente a US$ 50.000,00 (cinquenta mil
individual dolares)
Bens superiores a US$ 100.000 (cem mil dolares) ¢ inferiores
Licitagsio Servigos Técnicos | 20 equivalente a US$ 5.000.000,00 (cinco milhdes de
ddlares)
Piblica
Nacional superiores a US$ 500.000 (quinhentos mil délares) e
(LPN) Obra inferiores ao equivalente a USS$ 25.000.000,00 (vinte e
cinco milhdes de dolares).
GN 2349
Bens inferiores ao equivalente a US$ 100.000,00 (cem mil
Comparagio Servigos Técnicos ddlares)
de Precos
(CP) Obras inferiores ao equivalente a US$ 500.000,00 (quinhentos
mil dolares)
inferior ao equivalente a US 5.000.000, (cinco milhdes
de délares).
Sistema de compras eletrdnicas certificados pelo BID:
Comprasnet; Banco do Brasil e Licitanet (Estado de
Pregio Eletronico (PE) Minas Gerais).
Por meio da CBR 2628/2009, de 10/08/09, o BID
manifestou a aceitagdo de outros sistemas de compras
Legislagiio eletronicas desde que seja utilizado o edital padrdo de
Nagiual um dos sistemas certificados pelo BID.
Pregio Presencial (PP) inferior ou igual ao equivalente a US$ 100.000 (cem
mil délares)
Registro de Precos (ARP) — Adesio | inferior ao equivalente a U$ 5.000.000, (cinco milhdes
aAta de dolares)

Em qualquer situagdo, as aquisigdes e contratagdes devem estar previstas no Projeto,
Plano Operativo Anual (POA) e Plano de Aquisigdo (PA). Além disso, apés a conclusdo da
contratago, os respectivos termos devem ser enviados a DN, com vistas ao BID, para emisséo de

cédigo PRISM, excegdo somente para as aquisigdes inferiores a US$ 25.000,00.

ox
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5- DIRECAO NACIONAL

Durante este ano de 2012 continuam as atividades da Diregdo Nacional relacionadas
a coordenacdo da execucio do Programa e as participagdes nos foruns, semindrios ¢ reunides
técnicas, promovidos sob a coordenagdo do Instituto Rui Barbosa (IRB) e da ATRICON, no
escopo de realizar as metas previstas para o componente nacional, bem como nos eventos
organizados pelos subexecutores ¢ pelos Grupos Tematicos-PROMOEX, na intengdo das metas

locais.

Foram realizados intimeros atendimentos, por parte da Diregdo Nacional, com

vistas a orientagdes individuais sobre:

e a utilizagio das Normas de Aquisi¢io e Contratagio do BID, com foco nos documentos
padrdes atualmente em uso, objetivando aplicagdo pratica das referidas normas e a solugio

das duvidas sobre casos concretos;

e a elaboragfio, pelos TCs, dos relatérios de progresso, dos demonstrativos de justificativas

de gasto e das prestagdes de contas;
e as possiveis alteragdes nos projetos, POAs e Planos de Aquisigdes; e

e assuntos diversos relacionados a execugdo dos convénios e cumprimento das obrigagSes

neles definidas.
Esta Diregdio também se ocupou das seguintes atividades:
e analise e aprovagio de prestagdes de contas parciais;

e andlise e envio ao BID de solicitagdes de ndo-objecdes para aquisi¢des e contratagdes por

parte dos Tribunais;

e consolidagdo e encaminhamento & STN, com vistas ao BID, de justificativas de gastos

recebidas pelos Tribunais;
o elaboragdo de consolidado de relatorios de progresso;
e elaboragio de demonstragdes financeiras;
e outros encaminhamentos diversos ao BID, em cumprimento a clausulas contratuais;

e preparacdes e (ramitagdes legais, com vistas a publicagbes de termos aditivos aos
convénios, para alteragdes de projetos, prorrogagdes de vigéncias e inclusdes de notas de

empenhos; e

¢ atendimentos a solicitagdes de auditorias.
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Os dispéndios estdo assim registrados:

Custos Financeiros:

Exercicio Fonte Data Valor (RS) Tc:"i‘:lab‘ii: Valor (US$)
2006 0100 14/7/2006 57.155,48 2,21 25.803,83
Total 2006 57.155,48 25.803,83
2007 0100 15/1/2007 41.680,39 2,14 19.458,63
2007 0100 11/7/2007 36.464,31 1,90 19.141,37
Total 2007 78.144,70 38.600,00
2008 0100 14/1/2008 33.792,64 1,74 19.454,60
2008 0100 11/7/2008 35.000,15 1,61 21.766,26
Total 2008 68.792,79 41.220,86
2009 0100 13/01/2009 143.504,25 231 62.123,05
2009 0100 13/07/2009 146.101,40 2,00 72.868,53
Total 2009 289.605,65 134.991,58
2010 0100 13/01/2010 224.608.,89 1,74 128.494,79
2010 0100 13/07/2010 507.713,87 1,76 288.473,79
Total 2010 732.322,76 416.968,58
2011 0100 13/01/2011 796.109,41 1,67 475.857,39
2011 0100 14/07/2011 868.333,59 1,57 552.023,89
Total 2011 1.664.443,00 1.027.881,28
2012 0100 13/01/2012 1.177.249,19 1,79 690.377,29
2012 0100 12/07/2012 1.411.881,23 2,04 690.744,24
Total 2012 2.589.130,42 1.381.121,53
Total Fonte 0100 (Custos Financeiros) 5.479.594,80 3.066.587,66
Componente Administracio — Fonte 148 (BID): (USS)
Até 2011 1° sem de 2012 Total
132.958,00 12.739,00 145.697,00

OBS: Conversio linear a taxa de 2,0372 (31/08/2012)

6- CONCLUSAO

Este Relatorio tem por objetivo consolidar informagdes relativas a execugdo do
PROMOEX desde o inicio da execugdo (maio de 2006) até junho de 2012. Ele foi elaborado com
base em dados e informagdes encaminhadas pelos Tribunais de Contas subexecutores do Programa

e pelo Instituto Rui Barbosa (IRB), entidade que coordena, juntamente com a Associagdo dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), as atividades do Componente Nacional.
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No tocante as metas previstas para o Componente Nacional, percebe-se o
atingimento de 100%, inclusive com a participacdo de Tribunais de Contas que ndo estdo
recebendo os recursos do PROMOEX, mas que estdo engajados em seus objetivos.

Apesar do otimismo sobre o cumprimento das metas do Componente Nacional,
providéncia para uma prorrogacio da vigéneia do Programa foi aprovada pelo seu Comité
Deliberativo, com vistas, também, ao alcance dos resultados individualizados previstos no
Componente Local. Uma das razdes diz respeito as contratagdes de servigcos de consultorias e

outros, as quais demandaram mais tempo para seus procedimentos licitatorios e suas execugdes.

Referida prorrogacfio estd contida na CBR 4584/2010, de 20/12/2010, documento
no qual também se identifica a concordéncia da Secretaria do Tesouro Nacional — STN/MF, do
Grupo Técnico da Comissdo de Financiamentos Externos — GTEC/COFIEX/SEAIN/MP e da
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional — PGFN. Por meio da citada CBR, emitida por esse
Banco, formalizou-se a prorrogagfo dos prazos de desembolso dos recursos do empréstimo
referente a0 PROMOEX até 14 de setembro de 2013 e de comprometimento de recursos até 14 de
margo de 2013.

No 1° semestre de 2012 foram assinados Termos Aditivos alterando a vigéncia dos
convénios assinados no ambito do PROMOEX, que findara em 31/12/2012, para aqueles que ja
receberam todo o recurso pactuado e estavam com a execugfo adiantada. Para os demais, que ndo
receberam a totalidade dos recursos e estavam com maior saldo a executar, a vigéncia dos

convénios se prorrogara até marco de 2013.

Aproveita-se, ainda, nesta conclusdo, para alguns comentarios sobre o Quadro VII,
uma comparagdo da execu¢fo, até o periodo ora sob relato, com o Anexo A do Contrato de
Empréstimo n° 1628/OC-BR, que financia 0 PROMOEX, observando que nele estdo incluidos os
numeros definidos para aplicagdo direta pelo Ministério, inclusive os custos financeiros. Dentro
dos USS 64,4 milhdes previstos, 59% ja foi utilizado — US$ 38,3 milhdes, considerando sob a
otica de uma conversdo linear a taxa de 2,0372. Considerando a parte do financiamento e
contrapartida definida no Contrato de Empréstimo 1628/OC-BR, para os Tribunais de Contas,
(US$ 55.390.000,00) e a execucdo desses subexecutores até final do primeiro semestre de 2012
(US$ 35.477.790,00), o percentual de utilizagdo dos recursos do Programa ¢é de 64%.

Quanto aos percentuzis definidos para os gastos por componentes, verifica-se uma
extrapolagdo no Componente Local, explicada pela baixa execugdo do montante definido para
aplicagdo direta pelo MP, nos Componentes Nacional e Administragdo, situagdo que podera ser

modificada em 2013 com as contratagdes previstas por este Ministério,

Brasilia, 24 de setembro de 2012
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LOISA GARCIA PINTO
Diretora Nacional do PROMOEX

299



