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1. Introducio

O presente Relatdrio Final do Programa de Iniciagdo Cientifica (PIBIC) tem a
finalidade de analisar a auditoria como instrumento de aperfeicoamento da gestdo
publica no Brasil, tendo em vista contribuir para o desenvolvimento das instituigGes de
controle democrético, com énfase particular atribuida & Controladoria Geral da Unido
(CGU) e aos efeitos de sua agdo fiscalizatéria sobre o desenho e a implementagéo das
politicas publicas por parte dos diferentes érgdos da administragdo federal. Neste
sentido, o estudo ndo apenas focalizara a importédncia do controle interno', mas também
terd uma forte preocupagdo em identificar e analisar os fatores que levam a ineficacia e
ineficiéncia da administragdo ptblica brasileira. Ressalta-se que néo foi nosso objetivo,
nesse trabalho, analisar os controles exercidos pelo Poder Legislativo ou pelo Judiciario,
mas os das instituigdes que os auxiliam ou demandam nesse processo, na medida em
que sdo tais poderes que possuem, de fato, prerrogativas de punigdo na esfera politica e
judicial.

No que tange o contelido deste relatorio, o item 2 apresenta os objetivos da
pesquisa. Os itens 3 e 4 abordam o sistema de controle segundo uma dtica tedrica sobre
o assunto, apresentando o conceito de accountability. O item 4 traz um recorte das
instituigdes que formam o sistema de controle brasileiro — Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU), Controladoria Geral da Unido (CGU), Advocacia Geral da Unido (AGU),
Ministério Publico Federal (MPF) — expondo seu histérico e atribui¢des. O item 5 trata
da andlise principal desta pesquisa acerca do relatério dos resultados gerenciais obtidos
a partir do exame de quatro Programas de Governo executados no Estado da Babhia,
realizado em 2007, dentro do Projeto de Fiscalizagdo por meio de Sorteios Publicos da
CGU. O item 6 apresenta sucintamente as contribuigBes pessoais que este estudo
agregou 4 pesquisadora. As conclusdes finalizam a pesquisa, encerrando o sétimo item

deste documento.

! O controle interno, exercido por organizagbes intragovernamentais ou intrapoderes - como
corregedorias, controladorias e auditorias - que monitoram as atividades cotidianas da estrutura da qual
fazem parte, tém a fungfio de realimentar o planejamento e realizar a avaliagio das politicas publicas de
acordo com sua legalidade, eficécia e eficiéncia. J4 o controle externo € desempenhado por instituigdes do
Estado fora da estrutura governamental — no caso de controle do Executivo, seria o Legislativo, o
Judicirio e o Ministério Publico — e por aquelas de finalidade especifica de acompanhar a execug

orgamentéria dos governantes, como os Tribunais de Contas. 7



2. Objetivos

O objetivo geral deste trabalho de pesquisa € realizar o mapeamento dos
diferentes 6rgdos de controle do governo federal brasileiro, identificando suas
atribuigdes e os mecanismos de controle, fiscalizagdo e punigdo que podem exercer
sobre a administrag@o publica.

Seguindo essa linha, o objetivo especifico visa focar a andlise na CGU,

compreendendo o papel dessa instituigdo dentro do sistema de controle e os efeitos de

suas auditorias sobre os demais 6rgdos da administragdo publica federal, no que tang
desenho, os procedimentos de gastos e repasses de recursos do governo federal, o

controle das irregularidades e a implementagéo das politicas publicas.



passar por reformas legislativas, judicidrias e administrativas para tornarem-se mais
aptas a participarem desse movimento global.

Assim, o desenvolvimento de mecanismos de controle da corrupgéo passou a ser
um dos principais aspectos considerados para a implementagdo dessas reformas. Foi
este contexto que conferiu ao tema a importancia que jamais lhe havia sido dada antes €
criou ambiente propicio para que se procurasse combaté-la tendo em vista interesses
reais e efetivos.

Na esfera politica, a corrupgdo toma duas frentes principais: a partidédria e a
referente & atuacgfio e exercicio do poder por politicos eleitos. No que diz respeito ao
primeiro aspecto, a questdo mais grave estd relacionada ao financiamento das
campanhas eleitorais, pois esta forma de corrupgdo pde em divida o principio da
representacdo, fundamento da democracia.

Um dos requisitos bésicos de uma democracia é a continua responsividade do
governo as preferéncias dos cidaddos. Para que esse regime seja efetivo, estes devem ter
liberdade para formular suas preferéncias, para expressa-las individual ou
coletivamente, e suas preferéncias devem ser igualmente consideradas pelo governo
(Dahl, 1997). Essa obrigagdo de prestagdo de contas do governo a sociedade € um
conceito denominado accountability governamental, como exposto na citagéo. Assim, 0
principio da representatividade, em que o mandatirio ¢ eleito para defender os
interesses daqueles que os elegeram, garantiria a responsabilizagdo do governo.

Entretanto, este principio é seriamente fragilizado a partir do momento em que
os partidos politicos buscam recursos ilicitos para financiar suas campanhas, como dito
anteriormente. Nesse sentido, o governante eleito passa a ter um compromisso maior
com os interesses daqueles que financiaram sua campanha do que com aqueles
pertencentes & populagdo: a politica passa entdo a ser a representagdo dos financiadores.
A conseqiiéncia é, ndo apenas o fim da legitimidade do processo politico, como o
distanciamento de parte significativa da populagdo nos processos eleitorais, sendo que,
quanto maior o desinteresse da populagfio, maiores sdo as oportunidades para 0s
financiadores ilegais das campanhas politicas, criando-se um ciclo vicioso.

Pode-se concluir, entdo que:

O processo eleitoral é o ponto de partida mais importante de um governo
democratico. Apesar disso, essa forma de accountability necessita da criagdo

de outras regras que tornem mais fidedigna a relagdo entre representantes e



3. Sobre o controle para a administracio publica

Para que a democracia seja instaurada de forma efetiva, seus principios
fundamentais requerem a existéncia do controle sobre a administragdo publica, seus
6rgdos e instituigdes. Assim, a discussdio acerca do controle tem como pressuposto a

ordem politica democritica.

A democracia deve ser entendida como uma forma de governo a partir de trés
principios fundamentais: o governo deve vir da vontade popular; os
governantes devem prestar contas ao povo pelos seus atos ou omissdes no
exercicio do poder; e o Estado deve ser regido por regras que delimitam seu
campo de atuagfio e estimulem a defesa dos direitos basicos dos cidadéos.
Para que isso seja valido, existem regras e instituigdes politicas como as
eleigies que procuram concretizar o principio da soberania popular, assim
como os diferentes tipos de controles institucionais, os quais t€m a finalidade
de efetivar a prestagio de contas ou responsabilizagdo politica dos
governantes, o que ¢é conhecido como accountability. (ARANTES,

LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

A importincia do controle sobre a administragdo publica deve-se as graves
conseqiiéncias sofridas por um pais no qual hd corrupcdo, sendo que estas se
manifestam nos Ambitos social, politico, econdmico e administrativo. Os modos como a
corrupgdo afeta essas diversas esferas sdo abordados a seguir, de forma a evidenciar o
papel dos 6rgdos controladores na manuteng@o de uma sociedade democratica.

Até a década de 1980, a corrupgdio era reprovavel apenas sob a Otica ética e
moral, sendo que suas demais conseqiiéncias socioeconémicas ndo eram estudadas ou
levadas em consideragdo. Havia teorias ainda, amplamente difundidas, a respeito das
vantagens da corrupgdo, especialmente em paises menos desenvolvidos.

Entretanto, a partir dos anos 80 e 90, quando a América Latina passava por
processos de democratizagfio, novas pesquisas cientificas acerca do tema revelaram os
reais efeitos decorrentes da corrupgdo e a constatagdo de que a mesma deve ser
combatida nfio apenas porque € reprovéavel do ponto de vista ético, mas também em
razdo dos maléficos efeitos econdmicos e sociais que produz. Dessa forma, a
globalizagio em si também foi um elemento importante para impulsionar o combate a

corrupgdo, de maneira que economias de paises emergentes como Brasil, tiveram que



representados. Por isso, o voto por si s6 ndo consegue garantir o controle
completo dos governantes. E preciso constituir a maior participagéo dos
cidaddos e novos meios de fiscalizagdo sobre as decisGes dos governantes

eleitos durante o exercicio de seus mandatos. Este tipo de controle estendido

.

no tempo que vai além da eleigio ¢ fortemente condicionado pela
transparéncia dos atos do Poder Publico, e mesmo ndo sendo condigdo
suficiente, ela é necessiria para o controle dos governantes. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

No que diz respeito as conseqiiéncias socioecondmicas da corrupgdo, a questdo
mais relevante refere-se a relagdo entre a pobreza das nagdes € a corrupgdo — ainda mais
evidente ao examinarmos indices de desenvolvimento humano em comparagdo ao
fndice de Percepgdo da Corrupgdo, apresentado na lista elaborada pela Transparéncia
Internacional. A relagdo direta que se estabelece entre os paises mais corruptos e
aqueles que apresentam nivel de desenvolvimento humano mais baixo € bastante clara,
porém ndo deixa evidente se a pobreza ¢ causa ou conseqiiéncia da corrupgao.

Ainda, os reflexos da corrupgdo sobre o desenvolvimento econdmico de um pais
sdo imediatos e criticos, especialmente porque afetam o bem-estar social. Entre seus
diversos efeitos, vale ressaltar que a corrup¢do torna improdutivos significativos
recursos coletivos, possibilita a execugdio de projetos ineficientes e de interesse de
poucos, reduz o nivel de investimentos, tem grande facilidade de penetragdo em
programas sociais — por conta da sua execugdo descentralizada, o que dificulta a
implementaco de mecanismos de controle — e, por fim, ainda contribui para o aumento
da desigualdade social através da concentragdo de renda. Podemos entdo concluir que
sdo as camadas mais pobres da populagfo as que sofrem mais direta e intensamente as
conseqiiéncias da corrupgdo.

Para agravar o quadro, deve-se ainda entender que, quanto menor for o nivel de
escolaridade da populagio, maior a facilidade e impunidade da prética de atividades
corruptas dentre os detentores de cargos piiblicos e de posi¢des influentes. Isso deve-se
ao fato de que as pessoas sem escolaridade, apesar de terem maneiras legais de
controlarem seus representantes, nio tém condigdes de acompanhar a aplicagdo de
recursos ou ndo sabem como denunciar irregularidades ou suspeitas de fraudes ou
desvios. Assim, os sistemas de fiscalizagdo da atividade administrativa deixam de

contar com um dos seus mais importantes mecanismos de controle, o controle social:



O controle social é uma forma de accountability ininterrupta, pois néo opera
apenas no momento eleitoral, ela vai além disto. Os plebiscitos e referendos,
os conselhos consultivos das politicas pablicas e a parceria com organizages
ndo governamentais na provisdo de servigos publicos sdo instrumentos de

controle social. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Pode-se entdio concluir que a corrupgdo gera e agrava a pobreza, e a pobreza, po
sua vez, abre espago para a corrupgdo dada a falta de controle social.

Na esfera da administragdo publica, na qual os entraves burocriticos geram uma
demora significativa nos processos administrativos e de tomada de decisdo, a corrupgéo
chega a ser vista como uma solugdo a curto prazo. Entretanto, os impactos desta,
novamente, sdo bastante graves, sendo que dentre eles estdio a arbitrariedade por parte
de agentes publicos gerada pelo pagamento de subornos e a quebra do principio de
igualdade, a partir do momento em que aqueles que pagam mais, tém prioridades. Vale
ressaltar ainda, que este cendrio acaba por comprometer toda a estrutura da
administragdo publica.

Quanto maior o nivel de corrupgéo instaurada na esfera administrativa, maior a
dificuldade de modernizaco das estruturas do Estado, dado que a vulnerabilidade das
mesmas beneficia os detentores de cargos publicos. Assim, ndo convém aos
administradores publicos com intengdes corruptas modernizar ou interferir nos atuais
processos.

Outra questdo relevante diz respeito a distorgdo do uso das politicas fiscais e
monetdrias a fim de compensar os efeitos da corrupgéo. A partir do momento em que 0s
gastos publicos e a arrecadagdo tributdria, as principais varidveis das politicas fiscais,
estdo comprometidos por conta da corrupgdo, o governo € obrigado a utilizar-se das
politicas monetarias mais freqiientemente em sua atuacdo na economia. Isso acaba por
gerar o uso indevido de instrumentos, como a elevagio da taxa de juros do mercado, o
que pode acarretar um aumento do endividamento publico.

Por fim, o resultado desse processo € o absoluto descrédito da populagdo com a
democracia, o que leva ao evidente enfraquecimento da mesma. Assim, pode-se

compreender o controle como “uma das exigéncias normativas associadas ao



funcionamento da democracia representativa e de sua burocracia piblica™. A partir
disso, entende-se que deve haver mecanismos de verificagdo e controle sobre as agdes
daqueles que trabalham com a administragdo publica.

O estudo do controle pode ser realizado com base em diferentes vertentes. O

porqué de sua existéncia deu-se com base na corrupgdo, porém outras linhas

argumentativas podem ser utilizadas para justificar a necessidade de fortalecer o papel

das instituigdes que exercem controle sobre a administragdo publica.

Segundo Martins (1989) e Martins (1994), seria uma forma de garantir que as
relages entre o Estado e a sociedade se pautem em valores republicanos, como a
preponderancia do interesse publico sobre o privado, e democrético-liberais, tais como a
liberdade individual, a propriedade e a igualdade juridica. Uma vertente similar teria a
justificativa baseada na garantia de que os representantes, uma vez a frente dos seus
cargos, pautem sua conduta pelo “melhor interesse de seus representados” (Przeworski,
Stokes e Manin,1999).

J4 Bruno Speck (2000), focando em um aspecto gerencial, defende o controle
sobre os gastos publicos, posicionando o governo como o maior interessado na

eficiéncia das institui¢des que promovem este controle.

Qualquer governo deveria estar duplamente interessado em um controle
efetivo sobre a administragio dos seus recursos: para melhorar o desempenho
de seus projetos politicos e para evitar escdndalos envolvendo os seus
integrantes. A primeira preocupagio se baseia no cdlculo econdmico de
custos e beneficios. Um governo que consegue controlar o desvio ou a ma
aplicago de verbas piblicas tem mais recursos disponiveis para 0s seus

projetos ou poder realizd-los com menos impostos (SPECK, 2000).

Outras justificativas reforgariam seu papel de promogdo da democracia — por
meio da transparéncia das agdes governamentais —, melhoria na gestdo de politicas
plblicas — atuando na eficécia, eficiéncia e efetividade dos Orgdos executores — €
promogio da accountability, com o aumento de prestagdo de contas governamental.
Assim, encerra-se esta vertente com a seguinte citagdo, que revelaria o impacto de tais

instituigdes: os “processos de accountability podem afetar tanto a conduta dos

® ARANTES, Rogério Bastos. LOUREIRO, Maria Rita. COUTO, Claudio. TEIXEIRA, Marco Antonio
Carvalho. Capitulo 4 — Controles democraticos sobre a administragdo publica no Brasil: Legislativo,

Tribunais de Contas, Judiciario e Ministério Publico.

10



governantes quanto as politicas publicas concebidas e implementadas por eles”
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009).

No que tange quem ¢ controlado, vivemos hoje um cendrio de alta
complexidade. De modo sucinto e simples, Max Weber defenderia a existéncia de dois
sujeitos. Haveria o burocrata, aquele que tem seu trabalho atrelado a sua competéncia e
técnica e que tornaria as politicas de governo concretas, implementadas. O segundo
sujeito seria o politico eleito, responsavel pelas decisdes materializadas em leis,
programas e projetos governamentais, o qual controlaria o burocrata quanto a legalidade
de seus atos e seria controlado pelo povo por meio do processo eleitoral. No entanto, o
movimento denominado a burocratizagdo da politica ou politizagdo da burocracia
relativiza estes papéis de modo que o controle sobre suas agdes € tornado mais
complexo. Além disso, haveria um terceiro sujeito, o dirigente publico, o qual ocupa
cargos no alto escaldo governamental, com responsabilidade significativa pelas politicas
publicas perante a sociedade ou mesmo os politicos que lhe cederam o cargo.

Nessa linha, outra vertente do estudo seria acerca de como se controla os atores
politicos e, para tanto, é necessario descrever as diferentes formas de accountability
democratica, ou seja, os instrumentos institucionais que garantem a responsabilizagdo

do Poder Publico frente a sociedade. Segundo os autores Abrucio e Loureiro:

As formas de accountability sdo: processo eleitoral, é por meio deste que os
eleitores podem recompensar ou punir seus representantes; 0s checks and
balances, que sdo o mecanismo de fiscalizagdo continua dos representantes
eleitos; e as regras estatais intertemporais, sdo por elas que o poder
governamental ¢ limitado em seu escopo de atuagdo, com a finalidade de
garantir os direitos dos cidaddos que ndo podem ser alterados pelo atual
governo. Apesar disso, a dependéncia para com 0 povo é o controle
primordial do governo. (ABRUCIO E LOUREIRO, 2004)

O processo eleitoral e o controle social jd foram citados anteriormente, 0 que no

leva ao foco nas regras intertemporais, as quais:

Protegem os direitos basicos dos individuos e da coletividade e asseguram a
limitagdo do poder dos governantes escolhidos em um momento eleitoral.
Isto se trata de separar o dominio do Estado democrético, que € de longo
prazo na sociedade, das conjunturas do governo em um momento eleitoral, a

fim de que se garantam os direitos basicos dos cidaddos e que decisdes

11



tomadas nas circunstincias de hoje ndo prejudiquem o futuro da sociedade e
mesmo da propria continuidade da democracia. (ABRUCIO E LOUREIRO,

2004)

Vale a percepgdo de que se pode estabelecer um paralelo entre os principios
fundamentais da democracia e as formas de accountability, o que revelaria sua
importancia: “o governo deve vir da vontade popular” e “processo eleitoral”; “os
governantes devem prestar contas ao povo pelos seus atos ou omissoes no exercicio do
poder” e o sistema de “checks and balances”; e finalmente, o “Estado deve ser regido
por regras que delimitam seu campo de atuagdo e estimulem a defesa dos direitos
basicos dos cidaddos” e “regras estatais intertemporais”. Essa variedade de formas de
accountability é entdo essencial ndo apenas por oferecer diferentes maneiras de controle,
como também por demonstrar que uma melhor articulagdo das trés formas leva a
efetividade da responsabilizagio dos governantes no campo de qualquer politica
publica. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Assim, compreendida a relevancia do tema e tendo consciéncia do motivo pelo
qual os mecanismos de controle precisam estar presentes sobre a administragdo publica
no Brasil, faz-se necessirio o estudo mais profundo da forma como eles sdo
promovidos, sendo de suma importdncia explorar a classificagdo das formas de
accountability e o sistema de controle que as promovem, como € apresentado no item a

seguir.

12




4. O sistema de controle

As diferentes formas de accountability sdo classificadas entre accountability
vertical e horizontal. A primeira pode ser compreendida como a forma de controle da
sociedade sobre o Estado, podendo ser representada por meio do voto, plebiscitos,
referendos € do controle social exercido em conselhos setoriais. Ademais, tal
mecanismo pode ser exercido por meio de agdes da imprensa e de Organizagdes Nao
Governamentais (ONGs).

De acordo com O’Donnell — e seguindo a linha argumentativa de Arantes,
Loureiro, Couto e Teixeira ja citada anteriormente - a votago seria um meio de controle
insuficiente: “analises recentes introduzem uma nota cética quanto ao grau em que as
elei¢des sdo verdadeiramente um instrumento pelo qual os eleitores podem punir ou
premiar candidatos”, j& que é um evento sazonal. Assim, apresentaria certa descrenca
quanto a efetividade do voto. Com mesma linha de pensamento, Adam Przeworski
defende que as eleigdes se mostram como uma forma de “instrumento grosseiro de
controle: os eleitores tém de avaliar todo o pacote de politicas governamentais em
apenas uma decisdo”. Contribui ainda com o apontamento da necessidade de
implementagdo de mecanismos de informagdo aos eleitores, para que possa conhecer os
outros resultados possiveis e enriquecer sua decisdo de voto — € de extrema importancia
uma andlise dos resultados que seriam possiveis, ao invés dos eleitores somente
avaliarem os resultados obtidos no mandato do governante.

Ambos os autores, O’Donnell e Przeworski, acreditam que a accountability so
estara assegurada com a manutengdo concomitante da accountability horizontal, a partir
do momento em que esta apresenta grande capacidade de coletar, produzir e divulgar as
informagdes acerca dos negocios publicos sobre as quais os cidaddos ndo t€m acesso.
Assim, a accountability vertical est4 intimamente ligada aos resultados da accountability
horizontal: seu fortalecimento é diretamente vinculado com o aperfeicoamento desta.

A accountability horizontal trataria entdo do controle do Estado sobre o Estado,
através da fiscalizagio mutua entre os Poderes (checks and balances), ou por meio de
instituicdes que também monitoram e fiscalizam o Poder Piiblico, como os Tribunais de
Contas € o Ministério Publico. (O’DONNELL,1998) Dé-se também por meio da
existéncia de organizagGes e agéncias pertencentes ao Estado que, credenciadas para

tanto, estdo dispostas e aptas a agir realizando controle com agdes que visam punir
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agdes ou omissdes do estado que vdo contra os interesses da sociedade. Assim, essas
organizagOes teriam grande relevancia, segundo O’Donnell, tanto por possuirem o
direito ¢ o poder legal de controlar, como por estarem dispostas e capacitadas a realizar
as agdes fiscalizatérias. Além do importante papel ja apresentado, esta forma de
accountability é importante por suprir a demanda dos cidaddos e organizagdes sociais
por contestacdo aos atos dos governantes.

Ainda acerca deste controle mutuo,

[...] é preciso primeiro capacitar o governo a controlar os governados; e em
seguida obrigé-lo a se controlar a si proprio. A dependéncia para com o
povo é sem duavida, o controle primordial sobre o governo, mas a
experiéncia ensinou 4 humanidade que precaugdes auxiliares sdo

necessarias. (MADISON, 1993: 63)

Aprofundando o conceito, podemos dividir a accountability horizontal em
controle interno e externo. A Constituigio Federal de 1988 definiu a forma e o
funcionamento desse sistema de controles ao tratar da organizag@o dos Poderes, ou seja,
da estrutura e da competéncia especificas do Legislativo, do Executivo e do Judicidrio.
Sob o titulo “Da fiscalizagdo contébil, financeira e orgamentéria”, a Constituiggo
estabelece, nos artigos 70 a 75, a amplitude dessa fiscalizagdo e sua estrutura
organizacional. As atividades de controle interno e externo sdo concebidas pela
Constituigdo como complementares, ou seja, as informagdes geradas e compiladas pelo
controle interno — CGU — sdo fundamentais para instruir e alimentar os processos — em
especial os do Tribunal de Contas da Unido — de avaliagdo e julgamento das contas do
governo, que & finalidade do sistema de controles externos.

Por instituigdes de controle interno podem ser compreendidas as organizagdes
intragovernamentais ou intrapoderes que monitoram o cotidiano das atividades da
estrutura ao qual fazem parte, como corregedorias, controladorias e auditorias. No caso
do Governo Federal, a Controladoria Geral da Unido (CGU) se enquadra formalmente
nesse exemplo na medida em que monitora a destinagéio dos recursos da Unido para a
administragdo direta e indireta, assim como os recursos descentralizados para estados,
municipios e para agdes de parcerias que sdo realizadas com diversas organizagdes.

Ainda de acordo com a Constitui¢do, as finalidades do controle interno s@o: 1)

avaliar a execugdo das atividades do governo, tendo como referéncia a previsdo
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orgamentaria anual e o planejamento de longo prazo, e 2) realizar essa avaliagdo de
acordo com os critérios ndo apenas de legalidade, mas também de eficécia e eficiéncia.

Isso significa, em primeiro lugar, que a atividade de controle interno deve se
integrar ao ciclo de gestdo, ou seja, deve realimentar a fungdo de planejamento. Ao
gerar informagdes sobre a execugdo das politicas piblicas, o controle interno permite
que o governo planeje suas agdes futuras tendo como base um diagndstico preciso sobre
como as politicas foram implementadas, quais seus resultados efetivos, méritos e
deficiéncias. Em segundo lugar, a Constituigdo concebeu o controle interno néo apenas
como controle formal da legalidade, mas como controle da eficécia das politicas. Dessa
forma, a atividade do controle interno deve ser abrangente, conciliando a avaliagdo
sobre os procedimentos (controle da legalidade e da eficiéncia) com a avaliagéo sobre
os fins das politicas publicas (controle da eficacia).

Indo além, haveria ainda um terceiro aspecto explorado por Cecilia Olivieri em
sua dissertagio “Monitoramento das politicas publicas e controle da burocracia: o
sistema de controle interno do Executivo federal brasileiro™: “o controle interno pode
ser usado, pelos agentes politicos, como um dos instrumentos para garantir o
alinhamento da burocracia as politicas e aos programas definidos politicamente”.
Assim, percebe-se que os procedimentos de auditoria e fiscalizagdo da gestdo publica
que constituem o controle interno vdo além de um instrumento de prestagéo de contas
dos governantes perante os governados, podendo servir como uma forma de alinhar o
trabalho do politico eleito com o burocrata e assim, influenciar na maneira como as
politicas publicas serfio implementadas.

Finalizando a questdio, o controle interno, por estar inserido no cotidiano da
organizagio, tem maior capacidade de identificar algum tipo de erro ou desvio no
decorrer do desenvolvimento da politica publica, além de mobilizar os mecanismos de
controle externo. Porém, apresentaria fragilidades (Fonseca, Sanchez ¢ Antunes), como
por vezes, apresentar somente o objetivo de realizar a contabilidade ptblica — que pode
ser facilmente maquiada — e estar associada a vontade politica.

Ja a segunda modalidade de accountability horizontal, o controle externo, €
realizado por instituiges externas a estrutura do governo, como o Legislativo, o
Judicirio e o Ministério Publico, e instituigdes que foram criadas com a finalidade
especifica de acompanhar a execugdo orgamentaria dos governantes ndo apenas no que
se refere & legalidade dos seus atos, como também em relagdo a contratagdo de pessoal,

obras e servigos, como sdo os casos dos Tribunais de Contas (TCs) no Brasil.
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Em nosso pais, o controle parlamentar da burocracia publica € exercido por meio
de fiscalizag@o orcamentdria, nomeag@o de integrantes da alta burocracia, instauragdo de
comissdes de inquérito para averiguar possiveis equivocos em politicas publicas e/ou
atos de improbidade administrativa. Para que o Parlamento tenha sucesso na utilizagéo
destes instrumentos de controle, € necessario que ele tenha uma série de competéncias
relativas 4 sua autonomia financeira e & qualidade de seu corpo técnico. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Segundo a Constituigdo de 1988, estas competéncias sdo:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

(..)

X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s

atos do Poder Executivo, incluidos os da administraggo indireta; (...)

()

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes €
temporarias, constituidas na forma e com as atribui¢des previstas no
respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criago. (...)

§ 2° — as comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

()

IV — receber petigBes, reclamagdes, representagdes ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

V — solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidaddo;

VI — apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de

desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

Apesar da Constituicdo de 1988 ter implantado instrumentos que permitam ao
Congresso Nacional exercer o controle da administragdo publica, isso € comprometido
na pratica pelo fato de o Executivo contar com mecanismos que o permitem pautar os
trabalhos no Congresso e, ainda, obter acesso a aprovagdo desses trabalhos que sdo
encaminhados ao Legislativo. Com isso, o parlamento vé-se limitado para exercer seu
controle sobre o Executivo.

Ainda na esfera legislativa, as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) e as
convocagdes de ministros de Estado tornaram-se um importante instrumento de controle
do Congresso sobre o Executivo, o que tem sido crucial para a atuagdo dos

oposicionistas, os responsaveis pela atuagdo destes instrumentos no Congresso.
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Outra deficiéncia seria que o controle sobre o Executivo exercido pelo
Legislativo ¢ efetuado somente sobre as autoridades politicas, néo sobre os burocratas.
Isto se deve pelo fato de que a atuagfo oposicionista, que estd vinculada & competigéo
politico-partidéria, ¢ a principal motivagdo do exercicio da accountability horizontal.
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Porém, as Casas do Congresso Nacional possuem em seus regimentos incisos
que permitem ao Legislativo exercer controle sobre a burocracia piblica. Dizem
respeito ao controle no uso do dinheiro e do patrimdnio ptblicos, permitindo o combate
4 corrupgio e ao mau uso das verbas piblicas, como também permitem a supervisdo dos
atos de gestdo administrativa do Executivo, e isto € o que poderia ser considerado como
controle politico da administragdo, além do combate & corrupgdo. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Isto &,

O funcionamento do regime democratico requer que o controle sobre a
burocracia, por parte da populagdio e de seus representantes eleitos ou
nomeados, ultrapasse 0 mero combate a corrupgdo, recaindo sobre a
eficiéncia e efetividade das politicas publicas  estipuladas e dos
funcionarios responséveis por elas. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO
E TEIXEIRA, 2009)

As Propostas de Fiscalizagdo e Controle (PFC) sdo outra forma de controle pelo
Legislativo e obtém um volume maior até do que as deniincias, mas neste caso, € a
Camara que tem se utilizado deste instrumento de fiscalizagdo. As PFCs tratam-se,
essencialmente, de solicitages de investigagdes sobre os recursos publicos, licitagdes e
compras publicas, entre outros. Pode-se notar, com isso, que estas proposigdes ndo
dizem respeito ao controle politico da burocracia, mas almejam reduzir o uso indevido
de recursos piblicos. As PFCs ndo sdo o padrdo das proposigdes de fiscalizagdo e
controle em geral, apesar de representarem bem o universo daquelas que se enquadram
no controle politico da burocracia. Elas, de um modo geral, que ndo se destinam ao
combate 4 mé utilizagdo dos recursos publicos, mas cobram dos 6rgéos governamentais
que possuem fungdo fiscalizatéria uma atuagdo condizente aos objetivos da politica
piiblica em questdo. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

O problema de fiscalizagdo de governantes que € dado aos legisladores € o de

que eles ndo possuem um papel pro-ativo nesse controle. Pode-se dizer, também, qu€ o
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desinteresse do Congresso sobre a atuagdo da administragéo publica se explique pelo
fato de que ja existe um controle pulverizado (de partidos e parlamentares) sobre a
atuagdo da burocracia governamental. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E
TEIXEIRA, 2009)

Sobre o Judicidrio, podemos dizer que ele possui lugar de destaque nas
democracias que adotam os principios de checks and balances, isto porque € atribuida a
este poder a tarefa de controlar os outros poderes. Esta atribui¢éo de papéis de controle
a orglos judiciais reflete a desconfianga com relagdo aos poderes politicos € as decisoes
tomadas por governos eleitos pela regra da maioria. Recentemente, na chamada
expansio da justica, nota-se a ampliagdo da participagdo do Judicidrio e do Ministério
Publico (MP) no controle dos atos dos poderes Executivo e Legislativo. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

H4 hoje diversos arranjos institucionais com o intuito de promover controles
reciprocos e formas de assegurar maior responsabilizagdo dos politicos e
administradores, sob a idéia de checks and balances. As institui¢gdes de justica podem
realizar trés formas de controle: o controle de preservacdo de regras que presidem o
funcionamento da polity® democrética; o controle que incide sobre forma e contetido das
politicas elaboradas e implementadas pelos governantes; € o controle dos ocupantes dos
cargos publicos, eleitos, no que diz respeitos a sua conduta publica e administrativa.
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

O controle da polity visa a preservagdo dos ideais democraticos sobre possiveis
agdes arbitrarias de atores politicos. Assim, o Judicidrio pode exercer o papel
fundamental do controle, principalmente se estiver em suas fungdes a de controlar as
leis e atos normativos dos poderes Executivos e Legislativo de forma constitucional. O
Judiciario possui também um mecanismo conhecido como judicial review, 0 controle
constitucional pelo Judicidrio, o qual permite que medidas legislativas e governamentais
sejam anuladas por decisdes judiciais a fim de preservar a Constitui¢do. Minorias
politicas e a oposigéo tém recorrido com freqiiéncia a justica contra medidas legislativas

e atos governamentais que podem afetar a polity. Estas agdes sdo chamadas de Agdes

® Ha trés dimensdes de politica: a polity, a policy, e a politics. A primeira refere-se a estrutura do sistema
politico (o seu marco constitucional), a segunda diz respeito as politicas publicas, enquanto a terceira

traduz a atividade da politica (ao jogo politico propriamente dito). (COUTO E ARANTES, 2006)
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Diretas de Inconstitucionalidade (ADINs). (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E
TEIXEIRA, 2009)

O controle judicial tem funcionado como uma complementagéo, uma extenséo,
do processo politico € grande parte dos problemas com o monitoramento da democracia
no pais, tanto entre os poderes como no dmbito da federagdo, tem sido resolvida pelo
Supremo Tribunal Federal (STF). (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA,
2009)

Da mesma forma que o controle pelas politys democréticas, da ordem
constitucional, exerce importantes efeitos indiretos sobre a responsabilizagdo em geral e
a accountability de politicos e administradores, o controle das politicas ptiblicas também
exerce. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Em 1985, a promulgago da lei da Ag¢fo Civil Publica abriu o ordenamento
juridico a defesa do reconhecimento dos direitos e interesses difusos, coletivos e

individuais homogéneos, e, logo em seguida,

Em 1988, a nova Constituigio confirmou essa tendéncia de abertura do
ordenamento juridico aos direitos transindividuais, constitucionalizando
aqueles mencionados pela lei de 1985 e consolidando o caminho para o
surgimento de novos tipos, incluindo neste rol os “servigos de relevincia
pliblica”. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Desta forma, tratando a respeito do Ministério Publico (MP), inferimos que ele
atua fiscalizando as politicas publicas, ja que essa nova lei autoriza o érgéo a cobrar e
questionar politicas implementadas pelos governantes nos trés niveis da federagfo.
Outras prerrogativas que deixam o MP em uma posigéo privilegiada € o inquérito civil
publico e a possibilidade de conduzir o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). No
primeiro caso, o MP pode instaurar inquérito civil e o ndo cumprimento de suas
requisicdes pode implicar prisdo e pagamento de multa. Quanto ao TAC, este ¢ um
instrumento juridico com forga de titulo extrajudicial e por meio deste o agente
causador do dano é responsabilizado pelo mesmo e deve tomar, a partir disso, conduta
adequada a superagio dos danos causados. Este instrumento “tem a vantagem de
produzir efeitos praticos sem a necessidade de intervengfo do Judicidrio”. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009) O MP tem preferido utilizar-se desses
procedimentos para ganhar tempo, ja que ndo € necessario levd-los a apreciagdo do

Judiciario.
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A grande diferenga entre o Judicidrio e o MP € justamente que o primeiro so age
para julgar se for provocado, ou seja, combina independéncia e inércia constitucional,
enquanto o MP age em nome da sociedade, o qual combina independéncia com
capacidade de agdo ex officio (sem ser provocado). A conquista desta independéncia por
parte do MP foi movida pelo argumento de que era necessdrio separd-lo da politica e
dos politicos, pois até 1988 o Ministério Piblico era vinculado ao poder Executivo.
Apesar disso, atualmente nota-se promotores e procuradores do MP fazendo uso de
consultas e audiéncias publicas para definirem um rumo de agdo, tendo isto como forma
de compensar a separagdo para com a sociedade que tem por dever constitucional
representar j4 que sua independéncia gerou também esta separagdo. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

O dltimo tipo de controle exercido pelo Judicidrio e pelo MP estd mais
diretamente relacionado a accountability, uma vez que impacta ndo sobre as politicas,
mas sobre os politicos e administradores piiblico, individual ou diretamente. A partir de
inovagdes institucionais recentes, tem-se ampliado a capacidade de fiscalizagdo e
controle por parte dos 6rgdos e instituigdes de accountability brasileiros. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

No combate & corrupgdo, uma nova forma de tratamento foi criada pela
Constituigdo de 1988, qualificada como Ato de Improbidade Administrativa. Este novo
meio de tratamento visa superar contingéncias no processo politico, especialmente os
problemas que afetam as chances de conduzir a investigagdo € 0 impeachment. Se
condenado por Agdo Civil Publica por improbidade administrativa, o acusado perde o
cargo e tem seus direitos politicos suspensos, além de ser obrigado a ressarcir os cofres
publicos. A Lei da Improbidade Administrativa ndo apenas ampliou o potencial do
Ministério Piiblico como 6rgdo de accountability, como também tinha a inteng@o de
promover um meio mais rapido e descentralizado de combate & corrupgio. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Apesar disso, durante quase 20 anos de experiéncia com a Agdo de Improbidade
Administrativa, os resultados obtidos foram pifios como também o grau de efetividade
processual foi muito baixo, seja pela grande quantidade de recursos protelatdrios por
parte dos acusados, seja pela lentiddo da administragdo judicial brasileira. Por isto,
houve uma recente retomada de avaliagdo da corrupgdo como crime comum, buscando
maior reducdo da impunidade e resultados mais rdpidos contra os politicos e

administradores. O retorno dos Atos de Improbidade Administrativa & via criminal

20



000000000 00000000000 0000000.

reflete os resultados obtidos por estes atos, ou melhor, por mais que pare¢a uma
vantagem dessa forma de tratamento da corrupgdo o fato de ela dispensar o
envolvimento da policia e escapar do foro privilegiado e aos rigores do cédigo penal,
esta caracteristica acabou tornando-se mais uma fragilidade, devido ao excessivo
formalismo da justica brasileira, o grande volume de recursos protelatérios e os varios
graus de jurisdigdo tém adiado as sentengas e gerado impunidade. Pela corrupgdo estar
voltando a ser considerada crime comum, ndo quer dizer que escapard das mas
condigdes da justiga brasileira, mas o que difere ¢ que as operagdes policiais podem
envolver meios mais eficazes de obtengdo de provas e de imposigdo de custos, como
escutas telefonicas, mandados de busca e apreensdo, prisdes preventivas ou temporarias.
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

A responsabilizagdo dos governantes sobre suas agdes seria entdo um processo
mais amplo e continuo, dentro do qual o controle se instaura. O controle ¢ momento
constitutivo do processo de responsabilizagdo politica dos governantes para garantir que
eles atuem de fato como representantes do povo. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E
TEIXEIRA, 2009). Nesse contexto, a accountability governamental ndo ¢ um estado ou
situacdo dos regimes politicos, mas um processo de “constru¢do de mecanismos
institucionais por meio dos quais os governantes sdo constrangidos a responder,
ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante os governados” (Abrucio e
Loureiro, 2005, 75).

Assim, tendo compreendido o cendrio que compde o sistema de controle, vale
explorar as instituigdes brasileiras que fazem parte dele. Sua importdncia pode ser

percebida por meio da constatagdo:

Se houve crescimento no controle sobre os administradores piblicos e a
corrupgdo nos ultimos anos ¢ porque as instituigGes envolvidas nesse
controle estdo mais ativas, como também a articulagio entre elas (Judiciario,

Ministério Publico e Policia) foi intensificada. (ARANTES, LOUREIRO,
COUTO E TEIXEIRA, 2009)

O item a seguir aborda entdo as quatro principais organizagdes brasileiras no

assunto.
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4.1. As instituicées que formam o sistema de controle: seu historico, atribuigoes e

especificidades

4.1.1. O Tribunal de Contas da Unido (TCU)

Historico

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) surgiu devido ao Decreto n® 966-A de 7
de novembro de 1890 durante o governo provisério do Marechal Manoel Deodoro da
Fonseca para registro de todas as operagdes concernentes a receitas e despesas da
Republica. O intuito inicial era de visto referente as contas dos atos ministeriais e de
delator para o Congresso Nacional.

Posteriormente, o TCU foi institucionalizado, sendo afirmado pelo art. 89 da
Constituigdo de 24 de fevereiro de 1891. Dessa maneira, legalizou-se a verificagdo ¢ a
liquidagiio das contas do governo, assim como, a nomeagéo dos membros, 0s quais
seriam nomeados pelo Presidente da Republica e aprovados pelo Senado, sendo que
somente perderiam seus cargos por sentenca.

Em 1893, um fato se demonstrou de grande relevancia ao 6rgdo quando afirmou
sua integridade. O TCU, cumprindo sua fungfo, vetou atos governamentais assim como
a indicagdo de um cargo, no proprio 6rgdo, pelo entdo Presidente do Brasil Marechal
Floriano Peixoto. Em fungéo disso, os conflitos sucederam-se na diminui¢do das
competéncias do 6rgdo, culminado na renincia do defensor e Ministro da Fazenda
Serzedello Corréa em uma carta de 27 de abril de 1893 repudiando tal diminuig&o.

Abaixo o trecho da carta:

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples Ministério da
Fazenda, tiram-lhe toda a independéncia e autonomia, deturpam os fins da
instituicdo, e permitirio ao Governo a prética de todos os abusos e vos o
sabeis - & preciso antes de tudo legislar para o futuro. Se a fungéo do Tribunal
no espirito da Constituigdo ¢ apenas a de liquidar as contas e verificar a sua
legalidade depois de feitas, o que eu contesto, eu vos declaro que esse
Tribunal é mais um meio de aumentar o funcionalismo, de avolumar a

despesa, sem vantagens para a moralidade da administragdo.
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Se, porém, ele é um Tribunal de exagfo como ja o queria Alves Branco e
como tém a Itdlia e a Franga, precisamos resignarmo-nos a ndo gastar sendo o
que for autorizado em lei e gastar sempre bem, pois para os casos urgentes a
lei estabelece o recurso.

Os governos nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa soberania suprefia
da lei e s6 dentro dela mantém-se e sdo verdadeiramente independentes.

Pelo que venho de expor, ndo posso, pois Marechal, concordar e menos
referendar os decretos a que acima me refiro e por isso rogo vos digneis de
conceder-me a exoneragdo do cargo de Ministro da Fazenda, indicando-me
SUCESSOT.

Tenente-Coronel Innocéncio Serzedello Corréa

Ja na Carta Constitucional de 1934, o TCU voltou a se fortalecer com novas
atribuicdes: registrar previamente despesas, dar parecer prévio sobre as contas do
Presidente da Republica e acompanhar a execugfo orgamentaria do dinheiro ou dos bens
publicos.

Diante do Estado Novo, a Carta de 1937 retirou a atribui¢fio de parecer prévio
do TCU devido ao art. 114, o qual em nenhum momento afirmou tal atribuicéo.

Com o retorno da democracia e mantendo as atribuicdes anteriores, a
constituigdo de 1946 acrescentou a competéncia de julgar da legalidade dos contratos e
das aposentadorias, reformas e pensdes, como também a atribuicdo de dar parecer
prévio sobre as contas do Presidente da Republica ao Congresso Nacional.

Ja em 1967, a Constitui¢do eliminou o exame e o julgamento prévio das contas
dos agentes publicos no art. 70, demarcando o controle externo como atribui¢do do
Congresso Nacional. Ademais, eliminou a competéncia de julgar da legalidade dos
contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes, sendo desratificada pela Emenda
Constitucional n°1 de 1969 no art. 72.

Com o advento da Constituigio de 1988, o TCU teve ampliadas suas
competéncias em relagdo ao auxilio do controle externo efetuado pelo Congresso
Nacional e a sua abrangéncia enquanto 6rgdo autocratico, assim como a consolidagdo de

sua composigdo referente a cargos e benesses pelo art. 73.

Atribui¢oes

O Tribunal de Contas da Unifio (TCU) € parte integrante do conjunto de

instituicdes da accountability horizontal, uma vez que cabe ao Orgdo verificar a

23



regularidade e eficiéncia da gestdo financeira do governo federal, dando publicidade aos
seus trabalhos e prestando informagdes tanto ao Congresso Nacional como & sociedade.
Além disso, promove a responsabilizagdo contra quem praticou eventuais desvios por
meio de dentincia ao Ministério Publico de Contas e, também, pode propor medidas
para minimizar os riscos de corrupgdo. Nesse contexto, a atuagéio do TCU estd orientada
pelo controle da regularidade, da eficiéncia e da economicidade.

Composto por nove ministros, escolhidos pelo Presidente da Republica - com
aprovagdo do Senado Federal - e pelo Congresso Nacional®, além de trés auditores,
compete ao TCU, com base na lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992, denominada “Lei

Orgénica do Tribunal de Contas da Unifo”, dentre outras agoes:

IIl - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Repliblica, nos termos do Art.. 36 desta Lei;

V - apreciar, para fins de registro, na forma estabelecida no
Regimento Interno, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico federal,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem
como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento
legal do ato concessorio;

VI - efetuar, observada a legislagdo pertinente, o calculo das quotas
referentes aos fundos de participagfio a que alude o pardgrafo tinico do
art. 161 da Constituigdo Federal, fiscalizando a entrega dos
respectivos recursos;

VII - emitir, nos termos do § 2° do art. 33 da Constitui¢io Federal,
parecer prévio sobre as contas do Governo de Territério Federal, no
prazo de sessenta dias, a contar de seu recebimento, na forma
estabelecida no Regimento Interno;

XVI - decidir sobre dentincia que lhe seja encaminhada por qualquer
cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato, na forma prevista

nos arts. 53 a 55 desta Lei;

* Sob ponto de vista critico, essa forma de nomeagéo pode se apresentar como um risco & imparcialidade
do 6rgdo, ja que a indicagdo por parte do Executivo poderia enviesar politicamente as decisdes dos

ministros, de modo a proteger seus aliados.
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XVII - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade
competente, a respeito de duvida suscitada na aplicagfo de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua

competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno.

Ademais das ja citadas, podemos atribuir ao TCU as competéncias dos Tribunais
de Contas (TCs) relativas a fiscalizagdo da administragdo publica brasileira, sendo elas
as seguintes: julgar as contas de qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, administre ou gerencie dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais a Unidio responda; realizar, por iniciativa propria ou por solicitagdo do
Congresso Nacional, de suas casas ou suas respectivas comissdes, auditorias, inspecdes
ou acompanhamentos de natureza contébil, financeira, orgamentaria, operacional ou
patrimonial nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario e demais orgdos e entidades sujeitos a jurisdigo; prestar as informagdes
solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas casas, ou por suas comissoes,
sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, e orgamentdria; auditar, por solicitagdo da
comissdo mista permanente de senadores e deputados, projetos e programas autorizados
na lei orgamentédria anual, avaliando seus resultados quando a eficécia, eficiéncia,
efetividade e economicidade; acompanhar a arrecadagdo da receita a cargo da Unido,
das entidades da administragéo indireta, e das demais instituigdes sob sua jurisdigéo,
mediante fiscalizagdes e auditorias, ou por meio de demonstrativos proprios; processar €
julgar as infragdes administrativas contra as finangas publicas ¢ a responsabilidade
fiscal tipificadas na legislagdo vigente, com vistas a aplicagdo de penalidades; fiscalizar,
no Ambito de suas atribuigdes, o cumprimento, por parte dos érgdos e entidades da
Unido, da Lei de Responsabilidade Fiscal; acompanhar, fiscalizar e avaliar os processos
de desestatizacdo realizados pela administragdo publica federa, compreendendo as
privatizagdes de empresas, incluindo instituigdes financeiras, e as concessdes,
permissdes e autorizagdes de servigo publico, nos termos da Constitui¢do Federal e das
normas legais pertinentes; representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados, indicando o ato inquinado e definindo responsabilidades, mesmo as de
Ministro de Estado ou de autoridade de nivel hierdrquico equivalente; aplicar aos
responsaveis as sangdes e adotar as medidas cautelares previstas nos artigos 266 a 276
da Constituigdo; fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido,

mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a estado, ao

25



Distrito Federal ou a municipio; acompanhar e fiscalizar, conforme o caso, o célculo, a
entrega e a aplicagio de recursos repassados pela Unido, por determinagéio legal a
estado, ao Distrito Federal ou a municipio, conforme dispuser a legislag@o especifica e
os respectivos normativos internos; sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato
impugnado, comunicando a decisdio & Camara dos Deputados e ao Senado Federal; e
fiscalizar as declaragdes de bens e rendas apresentadas pelas autoridades e servidores
publicos.

Quanto aos mecanismos de fiscalizagdo utilizados pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), pode-se dizer que o instrumento mais usado € o levantamento. O 6rgao
utiliza-se deste mecanismo para conhecer a organizagdo € o funcionamento dos 6rgéos e
entidades da administragio direta, indireta e fundacional dos Poderes da Unido,
incluindo fundos e demais instituigdes que lhe sejam jurisdicionadas. E empregado
também para conhecer sistemas, programas, projetos e atividades governamentais no
que se refere aos aspectos contébeis, financeiros, orgamentério, operacionais e
patrimoniais. O levantamento tem entdo a fungdo de identificar objetos e instrumentos
de fiscalizagdo, como também avaliar a viabilidade da realizagéo de fiscalizagdes.

A auditoria também é um instrumento de fiscalizagdo utilizado pelos TCU. Este
instrumento ¢ utilizado especialmente para examinar a legalidade e a legitimidade dos
atos de gestdio dos responsaveis sujeitos a sua jurisdigio, quanto aos aspectos contabil,
financeiro, orgamentério, operacional e patrimonial. A auditoria serve ainda para
subsidiar a apreciagdo dos atos sujeitos a registro e avaliar o desempenho dos 6rgdos e
entidades jurisdicionados, como também dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, sob os aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados.

Outros mecanismos de fiscalizagdo empregados ao TCU sdo as inspegdes, 0s
monitoramentos e os acompanhamentos. Por meio destes instrumentos, o Tribunal de
Contas atenta sobre os objetos de fiscalizagdo: atos e contratos; transferéncias
constitucionais e legais; convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres;
aplicagio de subvengdes, auxilios e contribuigdes; arrecadagdo da receita; rentincia de
receita; entre outros.

J4 no que tange as formas que os TCs utilizam para puni¢do, nota-se que a
principal penalidade sobre irregularidade ou ilegalidade de um responsével por uma
conta é a aplicagiio de multa sobre ele. Exemplos disso: se o responsavel for julgado em

débito, uma multa de até cem por cento do valor atualizado do dano causado podera ser
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aplicada sobre ele, ja se, por exemplo, a conta for julgada irregular, ndo havendo débito,
mas comprovada qualquer ocorréncia irregular, a multa que deverd ser aplicada serd
entre cinco e cem por cento do montante definido, dentre outras especificagdes de
penalidade.

A inabilitagdo do responsdvel por certa conta, por irregularidades constatadas
pelo 6rgdo, sempre que o TC, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a
infragiio cometida, € outra forma de punigdo que o Tribunal de Contas emprega sobre os
servidores piiblicos, sendo que o responsavel podera ficar inabilitado de exercer o cargo
em comissdo ou fungdo de confianga no &mbito da administragdo publica federal por
entre cinco a oito anos.

Os controles exercidos pelos Tribunais de Contas sdo formas de accountability

que concretizam a fiscalizagdo administrativo-financeira das agdes governamentais.

O objetivo do controle administrativo-financeiro € verificar se o Poder
Piblico efetuou as despesas da maneira como fora determinado pelo
Orgamento e pelas normas legais mais gerais, tais como os limites para
endividamento, a vinculagdio orgamentéria a determinadas éreas etc. O ponto
central dessa fiscalizag@io é a probidade, tendo como finalidade néo
permitir o mau uso dos recursos publicos e, sobretudo, a corrupgéo.
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

A utilizagio de mecanismos que controlam os resultados da administragdo
publica ¢ uma novidade em termos de accountability democritica, pois trata-se de
responsabilizar o Poder publico de acordo com os resultados dos programas
governamentais. Assim, os governantes eleitos e os burocratas serdo avaliados €
fiscalizados pelo cumprimento das metas propostas. O mais importante deste novo
instrumento de controle ¢ o de que ele orienta-se por diretrizes mais claras que
permitem um melhor debate, servindo, dessa forma, ndo s6 como meio de controle, mas
também como um aprendizado civico. Este mecanismo de controle obtém também a
transparéncia governamental como um meio de seu sucesso, afinal, sem isso ndo hé
como auferir o desempenho do Poder Piblico. (ABRUCIO E LOUREIRO, 2004).

Os Tribunais de Contas no Brasil foram concebidos como Orgdos de assessoria
técnica do Legislativo no exercicio de sua atividade de controle de contas publicas. A
Constituigdo de 1988 aumentou as fungdes destes Grgdos, incluindo o controle de

desempenho, a elaboragdo de parecer técnico sobre a tomada de contas do Executivo e a
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realizagdo de auditorias de desempenho das politicas publicas, para que, assim, os
Orgdos superassem a atuagdo de cunho estritamente legalista, que sempre os
caracterizou. “O controle do desempenho significa que os tribunais verificam néo
apenas se o gasto foi realizado segundo as normas legais, mas também se ele produziu o
resultado esperado.” (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Os Tribunais de Contas sofreram transformagdes, ao longo das duas tltimas
décadas, ndo apenas sobre a problemética de controles democraticos, mas também sobre
desenvolvimento institucional. O conceito de desenvolvimento institucional, segundo
Pierson (2004), é mais amplo e mais especifico com relagdo ao conceito de mudanga
institucional. A no¢do de desenvolvimento permite dar conta de transformagGes que
ultrapassam as agdes individuais e apresentam uma temporalidade de mais longo prazo.
Este conceito considera também que transformagdes graduais de instituiges sdo
marcadas por processos historicos que se caracterizam por trajetorias que uma vez
tomadas sdo de dificil reversdo, isto é conhecido como path dependence. Esse processo
pensado inicialmente para a 4rea de tecnologia e economia, os retornos sdo intensos
para a politica por conta das relagdes de autoridade, de coergéo, as assimetrias de poder,
o mais curto prazo dos atores politicos e uma forte inclinagdo para o status quo.
(PIERSON,2004)

H4 trés mecanismos especificos dos quais sdo processados o desenvolvimento
institucional, o primeiro trata-se da superposi¢éo de novas a velhas estruturas, podendo,
no longo prazo, que tais estruturas paralelas se transformem em arranjos bem sucedidos
ao status quo institucional. O segundo tipo de mecanismo de desenvolvimento ocorre
por convengdo institucional, no qual as instituigoes existentes sdo redirecionadas atraves
de mudangas nas fungdes que exerciam e/ou nos papéis que os atores politicos
desempenhavam nelas. J4 o terceiro tipo ocorre por difusdo, quando hé cépia ou
transformacgdo de certas instituigdes para outros ambientes ou espagos societarios.
(PIERSON, 2004)

Os dois momentos criticos no desenvolvimento institucional dos TCs brasileiros
foram: a Constituigdo Federal de 1988, ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
promulgada em 2000. Entre esses dois momentos ocorreu um processo lento e gradual
de mudancas que configuraram a situagdo de path dependence. A LRF, como podera
ver-se a seguir, ndo criou novas praticas, mas reforgou processos que ja tinham surgido
com a Constituicio de 1988 e encontravam-se em gestagdo, de forma desigual, entre os

TCs do Brasil. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)
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A Constituigdo de 1988 (CF88) representou um momento critico no
desenvolvimento institucional dos TCs no Brasil, pois colocou-os em uma trajetéria
institucional democrética. Ela ampliou as fungdes dos TCs, fazendo com que eles
abrangessem também o controle de desempenho, com que a indicagdo da maioria de
seus membros fosse feita pelo poder Legislativo, e atribuiu & populagdo o poder de
denunciar irregularidades. Apo6s a CF88, houve muito debate e controvérsia sobre como
seria a constitui¢io da organizagdo interna dos TCs, suas atribuigdes e o critério de
selecdo de seus membros, mas, apesar disso, prevaleceu a estrutura de dire¢do que €
colegiada e autdbnoma em relagdo aos demais poderes, com a atribui¢do de que os TCs
sdo 6rgdos de assessoria ao Legislativo no controle financeiro da administragéo publica.
(LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Sobre as atribuigdes dos TCs apés a CF88, destaca-se a ampliagdo e maior
defini¢do de suas competéncias exclusivas, ganhando, assim, mais espago da estrutura
do poder. Além disso, passaram a elaborar parecer técnico sobre a tomada de contas do
Executivo, como também assumiram a fungfo de realizar auditorias de desempenho das
politicas ptiblicas. A partir dessas novas caracteristicas dos TCs, eles deixaram de obter
apenas o cunho estritamente legalista que antes era o que os caracterizava, e isto
significa que, a partir de entdo, os Tribunais de Contas passaram a ndo apenas verificar
se 0 gasto foi realizado sobre as formas legais, mas também se ele produziu o resultado
esperado. Este mecanismo de controle de resultado da administragdo publica € uma
grande novidade nos termos de accountability democrética, pois visa responsabilizar o
Poder Publico conforme o desempenho dos programas governamentais. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

A tnica competéncia que ainda ndo foi transferida para os TCs € o poder para
que estes 6rgdos possam cobrar as multas que eles aplicam aos tomadores de despesas,
pois, atualmente, as penalidades sdo transformadas em cobran¢a do Executivo e isto
dificulta seu recebimento, devido a pouca agilidade na sua execugdo. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Outra mudanga importante nos TCs ap6s a Constituigdo de 1988 refere-se a
forma de recrutamento de seus dirigentes, na qual o Executivo perdeu o poder de indicar
todos os dirigentes dos TCs, passando a indicar apenas um tergo deles, enquanto o
Legislativo tornou-se o responsavel pela indicagdo dos outros dois tergos. Ainda foi
mantida a aprovagdo da indicagdo dos membros do Executivo para a diregdo dos
Tribunais de Contas pelos parlamentares. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)
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Todavia, a partir do Art. 75 da CF88, o qual previu que “as normas estabelecidas
nesta Segfo aplicam-se, no que couber, a4 organizagdo, composi¢do e fiscalizagdo” dos
demais TCs abriu-se brecha para que os estados assimilassem ou ndo as mudangas.
Assim, a organizagdo dos TCs subnacionais apos a CF88 desenvolveu-se de maneira
heterogénea. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Quanto aos requisitos para tornar-se membro dirigente dos TCs, a Constituigéo
de 1988 também trouxe mudangas. Foi estabelecida idade minima de 35 ¢ maxima de
65 anos, reduzindo praticas clientelistas que eram comuns, pois havia nomeagdo de
membros com idade préxima aos 70 anos, e, logo depois, eram beneficiados com
aposentadoria integral. Adicionou-se também a exigéncia de o candidato ter pelo menos
dez anos de experiéncia em atividade profissional que permita adquirir conhecimentos
juridicos, contabeis, econdmicos, financeiros ou da administragéo piblica. Mesmo que a
CF88 tenha estabelecido novas exigéncias de qualificagdo para se ocupar os cargos de
dire¢fio dos TCs e ainda tenha atribuido maior poder de indicagdo ao Legislativo, o
perfil dos dirigentes destes 6rgdos pouco mudou, nas Gltimas décadas. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

“A CF88 trouxe mudancas que permitiram maior equilibrio de poder entre
Executivo e Legislativo com relagéo a indicagéio dos dirigentes dos TCs.” (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009) Também trouxe alteragdes que permitiram a diminuigdo
das préticas de clientelismo e predatérias dos recursos publicos. Apesar disso, a CF38
ndo se preocupou com o desempenho destes orgdos, e as mudangas ndo foram
completamente implementadas, por conta da dindmica entre as forgas de resisténcia e as
forcas que pressionavam pelas inovagdes nos TCs. (LOUREIRO, TEIXEIRA E
MORAES, 2009)

Se a Constituicdo de 1988 pode ser vista como um ponto de inflexdo no
desenvolvimento institucional dos TCs, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
reforgou este processo. Por sua promulgagdo, a fungdo fiscalizatéria dos TCs foi
valorizada e deu a estes 6rgios a atribuigdo de serem guardides da lei. A implementag&o
da LRF teve como requisito a modernizagdo tecnologica e reestruturagéo interna dos
TCs. Para a administragio e coordenagdo deste processo de inovagdes técnicas e
organizacionais, criou-se o Programa de Modernizagdo do Controle Externo
(PROMOEX), com o apoio financeiro do BID, em 2006. O PROMOEX tem impactado

os TCs ndo apenas por reforgar sua modernizagdo tecnolégica, mas também por alterar
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suas relagdes de poder internas, entre conselheiros e corpo técnico. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

A partir da CF88, das inovagdes que apresentadas pelos TCs, destacam-se as que
visam ampliar a transparéncia das contas governamentais e estimular a participagéo da
sociedade em sua fiscalizagdo, como os sistemas informatizados de controle das contas,

as ouvidorias e as escolas de contas. (FIGUEIREDO; MELO; PEREIRA, 2005)

Com relagfio & LRF, cabe indicar que ela expandiu os itens a fiscalizar,
abrangendo a andlise dos relatérios de gestdo fiscal e de execugdo
orgamentéria do Executivo de todos os entes da federagdo. Uma vez que
houve aumento consideravel do volume de documentos recebidos pelos TCs
gerou-se a necessidade de desenvolver sistemas eletronicos especificos, o
que, por sua vez, permitiu a padronizagdo, maior eficiéncia dos
procedimentos técnicos e, potencialmente, a redugo dos custos operacionais.

(LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

A fim de responder 4 exigéncia constitucional de que os TCs estabelegam uma
melhor relagfio com a sociedade, foram criadas as ouvidorias, as escolas de contas e
outros servigos como “disque denlncia”. As ouvidorias, apesar de terem sido
estabelecidas pela CF88, s6 foram institucionalizadas na tltima década, provavelmente
associadas a LRF. J4 as escolas de contas, que também sdo vinculadas a LRF, séo
centros de treinamentos para os membros dos TCs, e ainda realizam estudos e
desenvolvem atividades de informagio e orientagdo dos cidaddos sobre como participar
da fiscalizagdo das contas publicas. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Varidveis exégenas, como a redemocratizagdo do pais € a elaboragdio de uma
nova carta constitucional devem ser reiteradas no processo de andlise do
desenvolvimento institucional dos TCs, pois elas abriram oportunidade ndo apenas para
o surgimento de atores politicos favordveis 4 mudanga, como partidos, imprensas,
organizagdes sociais e etc, como também lhes permitiram efetuar gradualmente tais
mudangas. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Embora tenham ocorrido avangos tecnolégicos e iniciativas de reestruturagdo
organizacional, ainda prevalecem nos TCs brasileiros praticas politicas néo-
democraticas, como o nepotismo e o clientelismo. Isto indica que as nossas institui¢des
democraticas sdo muito limitadas, pois ndo incluem ainda eficientes mecanismos de

controle sobre seus proprios érgios de controle (ou seja, ndo incluem regras de controle
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dos guardides). Além dessas praticas, os TCs tém apresentado também casos de
corrupgéo, o que chegou a levar conselheiros a priséo, por efeito da maior eficiéncia dos
orgdos de investigagdo criminal. Estes fatos expressam o déficit democrético e ndo
excesso de politizagdo como dizem certas visdes, as quais supdem que estes orgdos de
controle sdo neutros e imparciais. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Apesar desta visdo que pode ser considerada tecnicista ou tecnocratica, a politica
ndo deve ser sempre considerada uma dimensdo negativa, pois houve avangos, mesmo
que modestos, na politizagdo dos orgdos de controle de contas. A primeira dimenséo
positiva consiste na redugdo do isolamento dos TCs em relagdo as diferentes forgas
politicas da sociedade e dentro do Estado. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES,
2009) Ja a segunda dimensdo positiva da politizagdo, a qual € decorrente do processo de
redemocratizagdo do pais, € encontrada nas circunstancias de maior competi¢do eleitoral
para o poder Executivo, ja que quanto maior a possibilidade de alternincia das forgas
politicas no Executivo, maior serd a capacidade de fiscalizagdo do governo por parte dos
TCs. (FIGUEIREDO, MELO E PEREIRA, 2005)

Tentando dimensionar quantitativamente a fiscalizagdo do TCs sobre a
administragdo publica, pode-se dizer, com relagdo ao TCU, que os niimeros mais
significativos referem-se a fiscalizagfo de obras: 85% das obras fiscalizadas pelo 6rgédo
em 2007 tinham irregularidades graves com recomendagéo de sua paralisagdo. Dentre as
irregularidades estdo: superfaturamento, processo licitatério, auséncia de projeto bésico
e questdes ambientais. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009).°

Outro fator importante a ser destacado na andlise do controle dos TCs sobre a
administragio publica refere-se ao fato de que este controle depende da relagéo que os
tribunais estabelecem com outros atores politicos. (LOUREIRO, TEIXEIRA E
MORAES, 2009)

Os TCs estdo implementando também o treinamento de pessoal para atuar em
novas formas de fiscalizagdo, além das atribuicdes trazidas pela LRF, como os

orgamentos participativos, as auditorias de desempenho e de avaliagdo de programas,

® O Congresso solicita aos TCs fiscalizagdes sobre obras e atos administrativos, mas estas solicitagdes ndo
sdo a maioria das realizadas pelos Tribunais de Contas. A grande parte, praticamente dois tergos do total,
das fiscalizagGes que sdo feitas € de iniciativa do préprio TCU. Isto ¢ significativo para indicar a
autonomizagdo do TCU em relagio ao Legislativo, 6rgdo a quem deve prestar assessoria. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)
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conhecidas como Auditorias de Natureza Operacional (ANOP). (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Com tais auditorias, os TCs nfio se concentram apenas, como ocorria antes,
nos aspectos legais da aplicagfo dos recursos puablicos. Eles passam a avaliar,
também, os  resultados das politicas publicas, desenvolvendo trabalho
articulado com os gestores de tais politicas. Realizando o chamado controle
concomitante e ndo apenas a posteriori, a ampliagdo funcional tem efeitos
para as politicas pilblicas ao permitir a corregdo de rota e conseqiiente
redugdo de eventuais prejuizos financeiros aos cofres piblicos. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Assim, mesmo que a capacidade fiscalizatoria do Legislativo sobre a
administragdo publica seja bastante fragil, ndo se pode dizer o mesmo com relagdo ao
TCU. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009) Portanto, as
transformagdes institucionais incrementais de longo prazo ndo podem ser desprezadas
na andlise politica dos 6rgdos. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

4.1.2. A Controladoria Geral da Unido (CGU)

Historico

Em 2 de abril de 2001, a Medida Proviséria n° 2.143-31 criou a Corregedoria-
Geral da Unido (CGU/PR) — hoje Controladoria-Geral da Unifo (CGU) —, que ¢ ligada
diretamente & Presidéncia da Republica, como 6rgdo de assessoramento. Desde entdo,
podemos dizer que a CGU em sua origem possui o intuito declarado de combater, na
esfera do Poder Executivo, a fraude e a corrupgdo a fim de promover a defesa do
patriménio puiblico.

Ja em 28 de marco de 2002, o Decreto n°® 4177 adicionou as competéncias de
Ouvidoria-Geral referentes na época ao Ministério da Justica 8 CGU/PR e transferiu a
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e a Comissdo de Coordenagdo de Controle
Interno (CCCI) da Casa Civil para a CGU/PR, ou seja, transferiu as competéncias

internas relacionadas a Presidéncia da Republica.
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Apbs essa consolidagdo, a CGU/PR alterou sua denominagdo para
Controladoria-Geral da Unifo e atribuiu ao seu titular a denominagdo de Ministro de
Estado do Controle e da transparéncia em fung@o da medida proviséria n°® 103 de 1 de
janeiro de 2003, que se converteu na Lei n° 10.683 de 28 maio de 2003, organizando
dessa forma sua estrutura hierdrquica em niveis e fungdes. Sendo dividida dessa forma:
Gabinete, Assessoria Juridica, Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrupgdo, Comissdo de Coordenagdo de Controle Interno, Secretaria-Executiva,
Corregedoria-Geral da Unifo, Ouvidoria-Geral da Unifo e 2 (duas) Secretarias, sendo 1
(uma) a Secretaria Federal de Controle Interno.

Por tltimo, Pode-se dizer que temos a consolidagéo da estrutura institucional
referente ao regimento interno e as fungdes enquanto 6rgdo publico, assim como, a
criacdo da Secretaria de Prevencdo da Corrupgdo e Informagdes Estratégicas (SPCI),
por meio do decreto n° 5.683 de 24 de janeiro de 2006. Ou seja, consolidaram em um
tinico 6rgéo as fungdes de controle, correi¢do, prevengdo da corrupgéo e ouvidoria para

assessorar a Presidéncia da Republica.

Atribuicoes

Como atribui¢gdes e competéncias da CGU, podemos citar o artigo 17 da lei

10.683, de 28 de maio de 2003.

A Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribuigdes quanto aos
assuntos e providéncias que, no dmbito do Poder Executivo, sejam atinentes
4 defesa do patrimdnio piblico, ao controle interno, & auditoria publica, a
correigdo, a prevengdo e ao combate a corrupgdo, as atividades de ouvidoria
e ao incremento da transparéncia da gestdo no dmbito da administragdo

publica federal. (Redagdo dada pela Lei n° 11.204, de 2005)

Podemos ampliar tal descrigdio com as seguintes atribuigdes: assistir o Presidente
da Republica no dmbito de transparéncia na gestdo; apurar as irregularidades que tiver
conhecimento, relativas & lesdo ou ameaga de lesdo ao patrimonio publico; requisitar a
instauragdo de sindicéncia, procedimentos e processos administrativos sempre que
verificar omissdo de autoridade competente, e avocar aqueles ja em curso em 6rgdo ou

entidade da administragdo publica federal para corrigir-lhes o andamento, inclusive
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aplicando as penalidades administrativas cabiveis; no caso anterior, instaurar a
sindicdncia ou processo administrativo, e conforme o caso, representar o Presidente da
Republica para apurar a omissdo das autoridades responsaveis; incentivar a participagdo
popular no acompanhamento e fiscalizagdo da prestagdo de servigos publicos; e exercer
supervisdo técnica dos 6rgdos que compdem o Sistema de Controle Interno, o Sistema
de Correi¢do e Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando, como
6rgdo central, a orientagdo normativa que julgar necessaria.

Para tanto, o 6rgdo estrutura-se em quatro unidades: a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), responsavel pelo Controle Interno; a Corregedoria-Geral da
Unido (CRG), que lida com a correigdo; a Secretaria de Prevengdo da Corrupgdo e
InformagSes Estratégicas (SPCI), coordenadora de agdes preventivas contra a
corrupgdo; e a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), que cuida das a¢des de ouvidoria.
Além destas, h4 o Conselho da Transparéncia Publica e Combate a Corrupgio
(CTPCC), o qual €é palco de discussdes e sugestdes de medidas de aperfeicoamento para
as atividades de controle dos recursos piblicos, de promogdo da transparéncia na
gestdo publica e de combate & corrupgdo e & impunidade, como informa o site
institucional da Controladoria. A partir de suas competéncias e estrutura, podemos ter,
assim, os meios que este Orgdo utiliza-se para controlar as politicas publicas, € como
este controle € realizado.

Trazendo, portanto, o foco para a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC),
esta & responsdvel, dentre outras, pelas atividades relacionadas a avaliagdo do
cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual (PPA), da execugdo dos
Programas de Governo, dos orgamentos da Unido e da gestdo dos administradores
piblicos federais. Para tal, utiliza-se de mecanismos de investigagdo e apuragdo por
meio de parcerias com a Advocacia-Geral da Unido (AGU), o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e o Ministério Publico Federal (MPU). Este controle € feito através de
trabalhos de campo, por meio de entrevistas e pesquisas com gestores piblicos, entre
outros meios, que ddo origem aos relatorios finais de fiscalizagdo, juntamente com as
auditorias realizadas nos ministérios ou entidades fiscalizadas. Enfim, as auditorias sdo
realizadas para identificar se os gestores adotaram as providéncias necessirias a
implementagdo das recomendagdes consignadas nos relatérios de auditoria.

Ainda, para que seus projetos e agdes sejam realizados, a CGU ainda mantém
convénios e parcerias com Orgdos publicos, sociedade civil e organizagdes néo

governamentais com o intuito de aprimorar e ampliar os instrumentos € as técnicas de
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prevencio e de combate a corrupgdo, como, por exemplo, o Projeto Combatendo a
Corrupgdo no Brasil (convénio com a Embaixada do Reino Unido no Brasil) e o
Convénio UNODC (com o Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime).

De acordo com a mesma lei, lei 10.683, de 28 de maio de 2003, a sua leitura
permite a percepgdo da dimensdo do impacto que a Controladoria tem capacidade de

causar. O paragrafo 1° do artigo 18 diz:

A Controladoria-Geral da Unifio, por seu titular, sempre que constatar
omissdo da autoridade competente, cumpre requisitar a instauragdio de
sindicdncia, procedimentos e processos administrativos outros, e avocar
aqueles ja em curso em 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica Federal,
para corrigir-lhes o andamento, inclusive promovendo a aplicagdo da

penalidade administrativa cabivel.

Desta forma, nos casos que se configurarem improbidade administrativa, cabe a
CGU, além de providéncias administrativas, encaminhé-los a Advocacia Geral da Unido
e ao Ministério Piiblico, pois assim provocard, sempre que necessdria, a atuagdo do
TCU, da Secretaria da Receita Federal e do Ministério da Fazenda. Nos casos em que
houver indicios de responsabilidade penal, provocard o Departamento de Policia
Federal, o Ministério da Justica e o MP.

Ainda sobre os mecanismos que a CGU emprega para a punigdo de agentes
causadores de danos ao patrimdnio publico, pode-se dizer que, inicialmente, apds a
apuragio de possiveis irregularidades realizadas por servidores publicos, o 6rgéo podera
aplicar as puniges que lhe cabem, as quais sdo: a expulsdo, destituigdo ou cassa¢do do
cargo de servidor publico para aqueles que cometeram irregularidades com o patriménio
puiblico, podendo ser punidos também de forma penal. Os principais fatores que levam a
estatutirios serem penalizados sdo, entre outros: valer-se do cargo; improbidade
administrativa; abandono do cargo; receber propina; e lesdo aos cofres piblicos.

Com o intuito de comprovar o poder de agdo da Controladoria, citamos também

0 3° paragrafo:
A Controladoria-Geral da Unifio encaminhara & Advocacia-Geral da Unido
os casos que configurem improbidade administrativa e todos quantos
recomendem a indisponibilidade de bens, o ressarcimento ao erdrio € outras
providéncias a cargo daquele drgdo, bem como provocard, sempre que
necessaria, a atuacio do Tribunal de Contas da Unido, da Secretaria da

Receita Federal, dos orgos do Sistema de Controle Interno do Poder
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Executivo Federal e, quando houver indicios de responsabilidade penal, do
Departamento de Policia Federal e do Ministério Piblico, inclusive quanto a

representagdes ou deniincias que se afigurarem manifestamente caluniosas.

Com tais capacidades de influéncia, a organizagdo vem apresentando uma
evolugdo ao longo dos anos, como mostra o quadro a seguir, procedente do Relatério de
acompanhamento das punigdes expulsivas aplicadas a estatutdrios no ambito da

administragdo publica federal, de Janeiro de 2010.

1. Punigdes administrativas expulsivas aplicadas a estatutarios por ano
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2. Principais fundamentos legais das puni¢des expulsivas aplicadas a estatutérios
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Quadro 1: Relatdrio com efeitos das agdes da CGU. Fonte: Relatério de acompanhamento das
puni¢des expulsivas aplicadas a estatutdrios no dmbito da administragdo publica federal,

Janeiro de 2010°.

® CONTROLADORIA GERAL DA UNIAOQ. Relatérios de acompanhamento das punigdes expulsivas
aplicadas a estatutdrios no dmbito da administragdo publica federal. [S.1.], 2009. Disponivel em:
<http://fwww.cgu.gov.br/AreaCorreicao/Arquivos/Expulsoes_122009_Estatutarios.pdf>. Acessado em:
25 jan. 2010.
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Com tais dados em méos, pode-se verificar a efetividade das a¢des da CGU que,
por mais que ndo tenham crescido linearmente, mostraram-se sempre presentes ao longo
dos anos. A preocupagdo com a exploragdo das causas das puni¢es permite uma
reflexdo ainda maior, levando a medidas de prevengdo futuras. Outro fator que leva ao
poder de agdo do orgdo € os principios adotados desde 2003, sendo eles “a articulagdo
permanente com os 6rgdos de controle e fiscalizagdo do Estado brasileiro; o incentivo a
amplia¢do do controle social, por meio da parceria com diferentes setores da sociedade
brasileira; a énfase nas medidas de prevencdo da corrupg¢do; o incremento da
transparéncia publica; e a articulagdo com organismos internacionais™’.

De forma geral, as atividades de avaliagdo da execugdo dos programas federais
da CGU ddo concretude aos preceitos constitucionais que caracterizam as agdes de
controle interno como atividades de promog&o da eficiéncia e eficicia da gestdo publica
(Constituigdo, artigo 74, I e II). Para cumprir essa missdo, a CGU avalia a execugdo dos
programas de governo e a eficicia dos controles administrativos e contabeis dos
ministérios e da administragdo indireta, além de fiscalizar a gestdo dos recursos federais
pelos municipios que implementam politicas publicas federais de forma descentralizada.
O objetivo dessas avaliagdes nos programas de governo ¢ monitorar o desenvolvimento
das programagdes governamentais de forma sistematica e concomitante as execugdes de
suas diversas etapas. Ndo é um controle meramente legalista, formal, que se
circunscreve a verificagio dos registros contabeis e orgamentdrios, mas um controle que

abrange a materialidade dos resultados das politicas publicas.

4.1.3. A Advocacia Geral da Unido (AGU)
Historico
A Advocacia-Geral da Unido (AGU) foi criada em 1988 com o retorno do

ambiente Democratico. Anteriormente, sua competéncia primordial de representante

judicial da Unido estava vinculada ao Ministério Publico, como uma de suas

7 CONTROLADORIA GERAL DA UNIAOQ. Relatério de Gestdo de 2008. [S.L]. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/RelatGestao/Arquivos/relatorio_gestao_cgu_2008.pdf>.  Acessado
em: 20 fev. 2010.
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atribuigbes. Jd em outra instdncia, as atividades de consultoria e assessoramento
juridico estavam ligadas ao Poder Executivo por meio da Advocacia Consultiva da
Unido estabelecida pelo Decreto n® 93.237 de 1986.

Apbs dois anos, a AGU foi criada com a constituigdo de 88 com o intuito de
unificar estas atribui¢des, sendo afirmada na seg¢fio sobre a Advocacia Publica. Dessa
forma, originou-se a estrutura autarquica da instituicdo e toda sua estrutura interna
referente a organizag@o e inser¢do de membros.

Em 10 de fevereiro de 1993, a Lei Complementar n°® 73 instituiu a Lei Organica

da Advocacia-Geral da Unido. Desta forma, consolidou-se a estruturacgdo atual da AGU.

Atribuicées

A Advocacia Geral da Unido é um 6rgéo desvinculado aos trés Poderes. De

acordo com o artigo 131 da Constituigdo:

A Advocacia-Geral da Unido € a instituicdo que, diretamente ou através de
6rgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-
Ihe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagdo e
funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do

Poder Executivo. (C‘ONSTITUICAO, 1988)

Como a Advocacia Geral da Unido (AGU) atua como consultoria para o Poder
Executivo. Esse papel se d4 por meio de assessoria e orientagdo aos dirigentes deste
poder e também através de suas autarquias e fundagdes publicas, a fim de dar seguranga
aos atos administrativos que serdo por elas praticados, quanto & materializagdo das
politicas publicas, a viabiliza¢do juridica das licitagdes e dos contratos e, ainda, na
proposi¢do e andlise das medidas legislativas necessarias ao desenvolvimento e ao
aprimoramento do Estado Brasileiro. Alguns dos o6rgfos que exercem atividades
consultivas na AGU sdo a Consultoria Geral da Unido, a Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional junto ao Ministério da Fazenda, e as Procuradorias Federais junto as
autarquias e fundagdes publicas. Estes 6rgéos séo os principais na atividade de ajuda ao
controle da administragdo publica brasileira dentro da AGU. A Advocacia Geral da

Unido atua também de forma contenciosa, a qual se dd por meio da representagéo

Jjudicial e extrajudicial da Unido, além de suas autarquias e fundagdes publicas.
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Sua importdncia se da também devido a sua atuagdio com “o dever dar
formatagdo juridico-constitucional as politicas ptiblicas, de forma a preservar os direitos
e garantias fundamentais do cidaddo e, em ultima andlise, prevenir o surgimento de
litigios ou disputas juridicas™. Dessa maneira, pode-se interpretar tal designagdo como
uma forma de prevenir a ma atuagfio por parte dos gestores publicos, o que seria uma
forma paralela e alinhada com o trabalho da CGU.

A lei complementar n® 73 de 10 de fevereiro de 1993 traz especifica¢des acerca

da AGU. A seguir estdo dispostos trechos do artigo 4°.

Art. 4° - Sdo atribuigdes do Advogado-Geral da Unido:

V - apresentar as informagdes a serem prestadas pelo Presidente da
Republica, relativas a medidas impugnadoras de ato ou omisséo presidencial;

VII - assessorar o Presidente da Republica em assuntos de natureza
juridica, elaborando pareceres e estudos ou propondo normas, medidas e
diretrizes;

VIII - assistir o Presidente da Repiblica no controle interno da
legalidade dos atos da Administragéo;

IX - sugerir ao Presidente da Repuablica medidas de caréter juridico
reclamadas pelo interesse phblico;

X - fixar a interpretagdo da Constituigdo, das leis, dos tratados e demais
atos normativos, a ser uniformemente seguida pelos orgdos e entidades da
Administragfo Federal;

XI - unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a correta aplicagfo
das leis, prevenir e dirimir as controvérsias entre os 6rgdos juridicos da
Administrag@o Federal;

XV - proferir decisdo nas sindicincias e nos processos administrativos

disciplinares promovidos pela Corregedoria-Geral e aplicar penalidades,

salvo a de demissdo.

Fica explicito entdo o potencial de influéncia da organizagio sobre o cendrio
politico do pais, ja que estd diretamente ligada ao nosso presidente. Outra citagdo que
vale ressaltar ¢ o artigo 5° Ele revela a preocupagio do controle interno na propria

criagdo da Advocacia.

® ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Fungdes  Institucionais. [S..]. Disponivel em:

<http://www.agu.gov.br/Sistemas/Site/PaginasInternas/Institucional/func_inst.aspx> . Acessado em: 27
jan. 2010.
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Art. 5° - A Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido tem como atribuigdes:

[ - fiscalizar as atividades funcionais dos Membros da Advocacia-Geral
da Unifo;

II - promover correigdo nos orgdos juridicos da Advocacia-Geral da
Unido, visando & verificagdo da regularidade e eficacia dos servigos, e &
proposi¢io de medidas, bem como & sugestdo de providéncias necessarias ao
seu aprimoramento;

Il - apreciar as representagdes relativas & atuagdo dos Membros da
Advocacia-Geral da Unido;

IV - coordenar o estdgio confirmatdrio dos integrantes das Carreiras da
Advocacia-Geral da Unido;

V - emitir parecer sobre o desempenho dos integrantes das Carreiras da
Advocacia-Geral da Unido submetidos ao estdgio confirmatério, opinando,
fundamentadamente, por sua confirmag&o no cargo ou exoneragéo;

VI - instaurar, de oficio ou por determinagdo superior, sindicéncias e

processos administrativos contra os Membros da Advocacia-Geral da Unido.

Assim, tem-se, a seguir, as principais competéncias da Procuradoria Geral
Federal e da Consultoria Geral da Unido, por serem as entidades da AGU que mais
estdo presentes no controle da administragdo publica. As da Procuradoria Geral Federal
sdo: a representagdo judicial e extrajudicial das autarquias e fundagdes publicas federais,
as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a apuragdo da
liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades,
inscrevendo-os em divida ativa, para fins de cobranga amigdvel ou judicial; a
representagdo judicial e extrajudicial da Unifo, nos processos da Justica do Trabalho
relacionados com a cobranga de contribuigdes previdenciarias e do imposto de renda
retido na fonte, mediante delegagdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional;
coordenar, controlar, supervisionar e fiscalizar seus 6rgdos de execugdo responsaveis
pela cobranga e recuperago de créditos das autarquias e fundagdes publicas federais; a
cobranca judicial de outros créditos definidos em lei; e gerir, em articulagdo com a
Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a
cobranga amigdvel ou judicial das contribuigGes previdencidrias e do imposto de renda
retido na fonte.

Ja as competéncias da Consultoria Geral da Unifo sdo: analisar os principais

Obices juridicos aos programas e projetos prioritarios do Poder Executivo que estejam
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em fase de formulagéo; identificar projetos de lei prioritrios do Poder Executivo em
tramitagdo no Congresso Nacional que necessitem de esclarecimentos juridicos no curso
do processo legislativo; analisar, quando apontados, os 6bices juridicos aos programas e
projetos prioritarios, ja implementados, do Poder Executivo e propor solugdes, quando
for o caso; indicar os processos prioritdrios em apreciagcdo no Tribunal de Contas da
Unido referentes & atuagdo dos orgéos e entidades do Poder Executivo e analisar as teses
juridicas envolvidas; identificar eventuais obsticulos de natureza juridica que impegam
a efetivagdo de execugdes judiciais fundadas em decisdes do Tribunal de Contas da
Unido referentes as areas de atuacdo dos o6rgdos e entidades do Poder Executivo e
propor medidas alternativas a serem encaminhadas aos Orgdos competentes da
Advocacia Geral da Unido; identificar matérias controversas entre 6rgéos e entidades do
Poder Executivo que possam ser objeto de conciliagdo ou arbitramento; e identificar
inquéritos civis publicos e outros procedimentos em curso no Ministério Publico
Federal referentes as areas de competéncia do Poder Executivo que possam ser objeto

de atuagdo da Advocacia Geral da Unido.

4.1.4. O Ministério Piblico Federal (MPF)

Historico

Em 11 de outubro de 1890, o Decreto n° 848 criou a Justica Federal, sendo que
no capitulo IV regulamentou o Ministério Publico em fung¢do da nomeagdo de um
Procurador Geral da Republica - que se dava a partir dos membros do Supremo
Tribunal Federal de forma vitalicia. O capitulo IV exerceu o papel de afirmar as
competéncias do Procurador Geral da Republica, assim como, suas fungdes de defesa
publica.

Em decorréncia da Constituicgdio de 1934, o Ministério Pulblico se
institucionalizou como 6rgdo vinculado ao Poder Executivo, sendo a nomeagdo do
Procurador pelo Presidente da Repuiblica e a aprovagdo do mesmo pelo Senado.

Em 1946, a Constitui¢do fez referéncias ao Ministério Publico sem vinculagdo
do Poder Executivo, dando inicio a autonomia do 6rgéo desde entéo.

Ja em 1951, a Lei Federal n° 1341consolidou a desvinculagdo do Ministério

Publico do Poder Executivo, dando autonomia e dividindo em quatro Ministérios
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Publicos (Federal, Militar, Eleitoral e do Trabalho) unificados pelo Ministério Pablico
da Unido (MPU).

A Lei Complementar n° 40 de 14 de dezembro de 1981consolidou a organizagéo
do 6rgéo por meio de normas baseadas nesta lei.

Com a disciplina da A¢do Civil Publica devido a Lei n°® 7.347 de 24 de julho de
1985, o MPU ampliou seu campo de atuagdo para o Civil, tutelando a defesa de
interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos.

A estrutura atual do MPU adveio com a Constituigdo de 1988, relatando seu
carater unitario, indivisivel e independente. Desta forma, o MPU consolidou-se como

institui¢do, sendo uma espécie de Ouvidoria da sociedade brasileira.

Atribuicdes

O Ministério Publico Federal faz parte do Ministério Publico da Unido. Estando
a parte dos trés Poderes — Executivo, Legislativo e Judicidrio — o MPF goza de
autonomia na estrutura do Estado, ndo podendo ser extinto ou substituido. Os
procuradores e promotores tem competéncia para defender os cidaddos contra eventuais
abusos e omissdes do Poder Publico, além do patriménio publico contra ataques de
particulares de ma-fé. Ainda, atua como guardido da democracia, garantindo o respeito
aos principios e normas que garantem a participagio popular.

Seguem trechos do artigo 6° da lei complementar n° 75, de 20 de maio de 1993.

Art. 6° Compete ao Ministério Plblico da Unido:
VII - promover o inquérito civil e a agéo civil publica para:
a) a protecdo dos direitos constitucionais;

b) a protegiio do patriménio piblico e social, do meio ambiente, dos
bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turfstico e paisagistico;

c) a protegdo dos interesses individuais indisponiveis, difusos e
coletivos, relativos as comunidades indigenas, a familia, a crianga, ao
adolescente, ao idoso, s minorias étnicas e ao consumidor;

d) outros interesses individuais indisponiveis, homogéneos, sociais,
difusos e coletivos;

X - promover a responsabilidade dos executores ou agentes do estado de
defesa ou do estado de sitio, pelos ilicitos cometidos no periodo de sua

duragéo;
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XII - propor agdo civil coletiva para defesa de interesses individuais
homogéneos;

XX - expedir recomendagdes, visando a melhoria dos servigos piblicos
e de relevancia publica, bem como ao respeito, aos interesses, direitos e bens
cuja defesa lhe cabe promover, fixando prazo razoavel para a adogfio das

providéncias cabiveis.

Estdo, a seguir, as competéncias do Ministério Publico relacionadas ao controle
que ele exerce sobre a administragd@o publica brasileira: instaurar inquérito civil e outros
procedimentos administrativos correlatos; requisitar diligéncias investigatérias e
instauragdo de inquérito policial, podendo acompanhé-los e apresentar provas; requisitar
a autoridade competente a instaurag@o de procedimentos administrativos, ressalvados os
de natureza disciplinar, podendo acompanhé-los e produzir provas; exercer o controle
externo das atividades das policias federais; participar de Conselhos Penitenciarios;
fiscalizar a execucdo da pena, nos processos de competéncia da Justica Federal e da
Justica Eleitoral; promover inquérito civil e a agdo civil publica para: a protegdo dos
direitos constitucionais, a prote¢do do patrimdnio publico e social, do meio ambiente,
dos bens e direitos do valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, entre
outros; promover a responsabilidade dos executores ou agentes do estado de defesa ou
estado de sitio, pelos ilicitos cometidos no periodo de sua duragdo; propor agéo civil
coletiva para defesa de interesses individuais homogéneos; € promover outras agdes
necessdrias ao exercicio de suas fungdes institucionais, em defesa da ordem juridica, do
regime democrético e dos interesses sociais € individuais indisponiveis, especialmente
quanto: ao Estado de Direito e as instituicdes democraticas; & ordem econdmica e
financeira; 4 ordem social; ao patrimdnio cultural brasileiro; a manifestagdo de
pensamento, de criagdo, de expressfo ou de informacéo; & probidade administrativa; ao
meio ambiente.

Dessa maneira, pode-se entender o MPF como aliado no combate & corrupgéo e
ineficiéncia dos gestores publicos, ja que defende os direitos dos cidaddos. Defendendo
estes, o 6rgdo se posiciona a favor dos interesses dos cidaddos e assim, da democracia.

O artigo disposto abaixo ilustra tal argumento.
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Art. 5° So fungdes institucionais do Ministério Publico da UniZo:

I - a defesa da ordem juridica, do regime democratico, dos interesses
sociais e dos interesses individuais indisponiveis, considerados, dentre
outros, os seguintes fundamentos e principios: (...)

Il - zelar pela observancia dos principios constitucionais relativos:

a) ao sistema tributario, as limitagdes do poder de tributar, 4 reparti¢fo
do poder impositivo e das receitas tributdrias e aos direitos do contribuinte;

b) as finangas publicas;

c) a atividade econdmica, & politica urbana, agricola, fundiaria e de
reforma agréria e ao sistema financeiro nacional;

d) a seguridade social, 4 educag#io, a cultura e ao desporto, 4 ciéncia € a
tecnologia, & comunicag#io social e ao meio ambiente;

e) a seguranga publica;

111 - a defesa dos seguintes bens e interesses:

a) o patrimdnio nacional;

b) o patriménio publico e social;

¢) o patriménio cultural brasileiro;

d) o meio ambiente;

e) os direitos e interesses coletivos, especialmente das comunidades
indigenas, da familia, da crianga, do adolescente e do idoso;

(...)

V - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos da Unido e dos
servicos de relevéncia piiblica quanto:

a) aos direitos assegurados na Constituigdo Federal relativos s ages e
aos servigos de saide e & educagéo;

b) aos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade e da

publicidade

O Ministério Publico, sempre que necessario para o exercicio de suas fungdes
citadas acima, pode utilizar-se de instrumentos como: notificar testemunhas e requisitar
sua condugdio coercitiva, no caso de auséncia injustificada; requisitar informagdes,
exames, pericias e documentos de autoridades da administragdo publica direta ou
indireta; requisitar da administragfio publica servigos temporarios de seus servidores e
meios materiais necessdrios para a realizagdo de atividades especificas; requisitar
informagdes e documentos de entidades privadas; realizar inspecdes e diligéncias
investigatérias; ter livre acesso a qualquer local plblico ou privado, respeitadas as
normas constitucionais pertinentes a inviolabilidade do domicilio; expedir notificagGes e

intimagdes necessarias aos inquéritos que instaurar; ter acesso incondicional a qualquer
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banco de dados de cardter publico ou relativo a servico de relevdncia publica; e
requisitar o auxilio de forga policial.

Finalmente, no que tange as sangdes ou puni¢des que o Ministério Publico pode
exercer sobre qualquer agente ptiblico que praticar atos de improbidade, como nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio do mandato, segundo a Lei N° 8429, elas sdo: na
hipétese do art. 9° da lei, o agente perdera os bens ou valores acrescidos ilicitamente no
patriménio, terd de ressarcir integralmente o dano, quando houver, perdera sua fungdo
publica, seus direitos politicos serdo suspenso entre oito a dez anos, devera pagar multa
de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e serd proibido de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. Ja na hipotese
do art. 10° e do art. 11° as puni¢des sdo praticamente as mesmas, diferenciando apenas

nos prazos e no valor da multa que devera ser paga.
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5. Analise Central

5.1. O objeto de analise

O objeto de andlise € o relato dos resultados gerenciais obtidos a partic do exame

de quatro Programas de Governo executados no Estado da Bahia, que teve como intuito

verificar a aplicacdo dos recursos federais sob a responsabilidade do Governo do

Estado.

A escolha do governo deu-se com o 7° Sorteio de Unidades da Federagdo, dentro
do Projeto de Fiscalizagdo por meio de Sorteios Publicos da CGU’. A partir disso, o
relato foi realizado no periodo de 22/10 a 30/11/2007, por técnicos da CGU “in loco™ na
Unidade da Federagdo, utilizando-se de inspe¢des fisicas e documentais, entrevistas,
questiondrios e fotografias.

O quadro a seguir, extraido do objeto de analise, apresenta os programas de
governo estudados, bem como a quantidade de fiscalizagGes realizadas e os recursos

aproximados aplicados, identificados como “Valores envolvidos™.

® Segundo a pégina eletrénica institucional da CGU: “O Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios
Publicos é uma iniciativa do governo federal, que visa inibir a corrupgdo entre gestores de qualquer esfera
da administragio piblica. Criado em abril de 2003, o Programa usa o mesmo sistema de sorteio das
loterias da Caixa Econdmica Federal para definir, de forma isenta, as areas municipais e estaduais a serem
fiscalizadas quanto ao correto uso dos recursos publicos federais. A cada sorteio sdo definidos 60
municipios. Em cada uma dessas unidades, os auditores examinam contas e documentos e fazem inspegdo
pessoal e fisica das obras e servigos em realizagdo, mas privilegiam, sobretudo, o contato com a
populagdo, diretamente ou através dos conselhos comunitdrios e outras entidades organizadas, como
forma de estimular os cidaddos a participarem do controle da aplicagio dos recursos oriundos dos tributos

que lhes sdo cobrados. Fazem parte do sorteio municipios com até 500 mil habitantes™.
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UPELYISO! CaliZagoe nvo
Ministério da Incentivo  financeiro a  municipios 01| RS 14.870.123,00
Satide habilitados a parte varidvel do PAB para

Assisténcia Farmac@utica Bisica
Atendimento a Populagao com 01 Nio se aplica

Medicamentos  para  Tratamento  de
Portadores de HIV/AIDS ¢ outras Doengas
Sexualmente Transmissiveis

Assisténcia financeira para a aquisicdo e 01| RS 15.548.5391,04
distribuicio de medicamentos excepcionais

Atencio aos pacientes portadores de 01 Nao se aplica
coagulopatias

R$30418.714,00

Quadro 2. Foco de andlise do relatorio de auditoria. Fonte: objeto de andlise.

O relato, tendo um cardter preliminar, apresenta constatagdes de campo que
apontam para o possivel descumprimento de dispositivos legais e contratuais, sendo
destinado aos 6rgdos e entidades da administrag@o publica federal, gestores centrais dos
programas de execugéo descentralizada.

Assim, cabe ao Ministério da Saude, supervisor da 4rea, nos casos pertinentes,
adotar as providéncias corretivas e de responsabilizagdo. O Secretario de Estado de
Satde obteve conhecimento dos fatos relatados e teve a oportunidade de se manifestar

em 28/12/2007, fato que esté incluso no relato, enriquecendo-o.

5.2. As irregularidades identificadas em cada programa

O relato tratou de identificar os fatos relevantes que indicassem impropriedades
(irregularidades) na aplicagdio dos recursos federais advindos do Ministério da Satde.
Apesar da proposta do relato ser a andlise de quatro programas, verifica-se que o
“Atengdo aos pacientes portadores de coagulopatias” nfo ¢ abordado, carecendo de
justificativa para tal. Este aspecto compromete em partes a credibilidade do objeto de
andlise, pois se entende como um sinal de descuido. A seguir estdo descritos os trés

programas explorados no documento, segundo informagdes extraidas do mesmo.
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1 — Programa: Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos

Acdo: Incentivo financeiro a municipios habilitados a parte varidvel do PAB para
Assisténcia Farmacéutica Bésica

Objetivo da A¢do de Governo: possibilitar o acesso a medicamentos basicos & populagéo

Ordem de Servigo: 203540

Objeto Fiscalizado: Transferéncia de recursos a titulo de contrapartida estadual

Agente Executor Local: Secretaria Estadual de Satde

Qualificagio do Instrumento de Transferéncia: Transferéncia Fundo a Fundo

Montante de Recursos Financeiros: R$ 14.870.123,00

Extensio dos Exames: Foram analisados os documentos correspondentes a efetivagio da
contrapartida estadual a municipios, no periodo compreendido entre setembro de 2006 a outubro

de 2007.

2 — Programa: Vigildncia. Prevencio e Atencdo em HIV/AIDS e Qutras Doencas

Sexualmente Transmissiveis.

Acdo: Atendimento a Populagiio com Medicamentos para Tratamento de Portadores de
HIV/AIDS e outras Doengas Sexualmente Transmissiveis.

Objetivo da Agdo de Governo: Garantir a populagdo acesso aos medicamentos para
tratamento dos portadores da Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida — HIV/AIDS e das
doengas sexualmente transmissiveis — DST, visando o aumento da sobrevida e a interrupgéo
do ciclo das doengas.

Descrigdo da agdo: Aquisi¢do, acondicionamento, conservagfo, transporte e distr?;én/
de medicamentos para o tratamento ambulatorial e domiciliar dos casos positivos da doenga,
para isso propiciando a disponibilizag¢do da instrumentagdo adequada e o regular apoio logistico.
Ordem de Servigo: 204246.

Objeto Fiscalizado: Armazenagem, controle dos estoques e distribuigdo de medicamentos
a portadores de HIV/AIDS e de outras doengas sexualmente transmissiveis.

Agente Executor Local: Secretaria Estadual de Satide da BAHIA

Qualificagdio do Instrumento de Transferéncia: Néo se aplica.

Montante de Recursos Financeiros: Néo se aplica.

Extensdo dos Exames: janeiro de 2007 a setembro de 2007.

3 — Programa: Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos.

Ac#o: Assisténcia financeira para a aquisigéo e distribuigdo de medicamentos excepcionais.
Objetivo da Acfio de Governo: fornecimento de medicamentos de alto custo/auaei‘éﬁas
cadastrados no SIA/SUS, para o propésito especifico.

Ordem de Servigo: 204262
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Objeto Fiscalizado: Aquisiggo e distribuigdo de medicamentos excepcionais.
Agente Executor Local: Secretaria Estadual de Saiide da Bahia.

Qualificagio do Instrumento de Transferéncia: Transferéncia Fundo a Fundo.
Montante de Recursos Financeiros: R$ 15.548.591,04.

Extensdo dos Exames: Janeiro a setembro a 2007.

o

/

Visando uma melhor compreensio da anélise, a tabela a seguir foi elaborada
para expor sucintamente o que foi tratado no relato, tendo como base o contetido do

mesmao.
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Programa Problema Descrigdo do problema Justificativa do Gestor Anilise da Equipe da
CGU

Assisténcia Contrapartida Foram verificados 67 dos 417 | Com a area de  Assisténcia | Ndo acatou as justificativas,
Farmacéutica | Estadual efetivada | municipios habilitados ao | Farmacéutica sucateada e com | portanto permaneceu /a/
e Insumos | em desacordo com | Programa, e averiguou-se que | uma péssima infra-estrutura, o | constatagfo.

Estratégicos o pactuado no|eles ndo receberam os | foco estava em corrigir as falhas

Agdo: Plano Estadual de | repasses previstos, conforme | basicas em relagdo aos aspectos

Incentivo Assisténcia pactuado no Plano Estadual | logisticos da Assisténcia

financeiro a | Farmacéutica. de Assisténcia Farmacéutica. | Farmacéutica. Houve obsticulos

municipios (Problema Grave) | No geral, houve 64% de|como a deficiéncia na infra-

habilitados  a
parte varidvel
do PAB para
Assisténcia

Farmacéutica

Bdsica

defasagem entre o que foi

pactuado e efetivado.

estrutura de armazenamento e a

dificuldade das empresas em
atender a demanda solicitada pelo
Estado. Para revelar preocupagio,
citou as alternativas da Sesab, as
negociacdes com os fornecedores, o
envio para o Fundo Nacional de
de melhoria

de infra-estrutura da CEFARBA,

Satde de propostas

das farmacias hospitalares e dos

Centros de Referéncia, e o aluguel




de um almoxarifado
provisoriamente. Disse também que
fiscal o

antes do final do ano

montante anual seria concluido.

]

Contrapartida

Municipal efetivada
em desacordo com
0  pactuado
Plano Estadual de

no

Assisténcia
Farmacéutica.

(Problema Grave)

Houve 77% de defasagem
entre o determinado pelo

pacto e o que foi efetivado.

Declarou que “neste ano a Sesab
através da Diretoria em diversos
momentos na Comissio
Intergertores Bipartite informou a
necessidade de cumprimento da
legislagdo e aprovou a CIB 55
para facilitar o atendimento da
demanda dos medicamentos em
atengdo bdsica para os municipios.
lado foi

Por outro emitido

comunicado todos 0S

para
municipios acerca da necessidade
do cumprimento da Portaria 2084
de 2005, sob pena de suspensio do
repasse das contrapartidas conforme

definido em portaria™.

Foi entendido ;ue/)/ﬁestor
tomou providénhcias que,
efetivamente, ainda nao
surtiram  efeitos desejados.
Assim, a equipe manteve a

constatagdo.
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Néo efetivacdo da
contrapartida
estadual de 2006.

(Problema Grave)

Dos recursos destinados a

Assisténcia Técnico-
Financeira a Municipio, na
Farmacia

0,03%

Basica,
do

contrapartida

apenas
total da
total do
exercicio de 2006 foram
efetivamente pagos.
Configurou-se, assim, a n#o
do

estadual, da

efetivagdo, por parte
governo
contrapartida do Programa da
Farmécia Basica, no exercicio

de 2006.

Informou  que  “procede a

informagéo apresentada  pelo
relatério do CGU e foi também
evidenciada no relatério de
transicdo de governo e também
apresentado em todos os relatérios
trimestrais da SESAB neste ano

de 2007”.

Como o gestor reconheceu o

fato apresentado na
constatagdo, ) ponto
permaneceu.

Vigildncia,
Prevencio e
Atengdo em
HIV/AIDS e
Outras
Doencas
Sexualmente
Transmissiveis.

Condigdes
inadequadas de
armazenagem  dos
medicamentos

Problemas relacionados a

temperatura, umidade,
cuidado em algumas caixas

de medicamentos, espagos
contiguos bastante reduzidos,
com grande movimentacdo
de  funciondrios, pouca

ventilagfo.

Defendeu-se dizendo que incluiu a
reestruturagdo da CEFARBA no
Plano Plurianual (PPA) 2008 -2011,
como também nos Projetos do
Fundo Nacional de Saide.

Ndo falou de 2 locais, mas
descreveu o modo de 1 deles com

detalhes. Também afirmou que “No

A equipe entendeu que o

gestor por vezes buscou
solucionar o  problema,
outras nio apresentou
justificativa, ou deu
explicagbes  excessivas e
confusas. Dessa maneira,
manteve integralmente a




Acgdo:
Atendimento a
Populagdo com
Medicamentos
para
Tratamento de
Portadores de
HIV/AIDS

e outras
Doengas
Sexualmente

Transmissiveis.

CGU

observamos equivoco no registro

relatéorio  enviado pelo

da imagem de caixa armazenada

de forma invertida, pois nesta

farmacia o espaco para

armazenamento dos medicamentos
nio requisita  pallets  para
armazenagem, como foi sugerido na

foto observada.”

constatacdo.

Controles
deficientes: falta de
uniformizagdo e de
tempestividade nos
registros.
(Problemas

Administrativos)

Ndo ha uma padronizacio
sisttmica, racionalizada e
eficiente para obtengdo de

informagdes e emissdo de

documentos controle,
de armazenamento e
dispensagio em Salvador. Os
dados de movimentagio dos

medicamentos, entradas e

Descreveu cada instrumento como
se os técnicos da CGU tivessem

falhado das

na acusacgio
irregularidades. Disse também que
“0 SICLOM nido funciona na sua
totalidade uma vez que existe

apenas um equipamento

disponivel na unidade que possui
1400

cadastrado cerca de

pacientes.”

A equipe disse que o gestor
demonstrou falta de acuidade
na drea de controle de
estoques e logistica de um

modo geral - para
fundamentar isso, utilizou de
declaragio de farmacéutica
responsavel da Coordenagio
DST/AIDS de

Vitoria da

Municipal

Conquista.
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saidas, ndo sdo alimentados
de modo tempestivo.
SICLOM

trabalhando

Finalmente, o
certamente estd
com dados menos
consistentes, comprometendo

o bom gerenciamento da

Ademais, viu-o como confuso
na sua justificativa. Portanto,

a constatagdo permaneceu.

acéo.
Inventarios  feitos | Foram encontradas | Manifestou que o nimero elevado | Reconheceu a intengfio de
nas unidades | divergéncias em vérios itens | de atendimentos e a alimentagdio do | introdugiio de leitores de

inspecionadas
mostraram
divergéncias entre os
quantitativos de
contagem e  0OS
gerados pelos

sistemas de controle.

de estoque para 0s
quantitativos levantados em
contagem e 0s
apresentados/gerados e

relatérios e fichas.

sistema de forma manual levam a
existéncia de

Na

solicitagdes
pendentes. busca de
proporcionar melhor gerenciamento

das informagdes, o COM-HUPES

vem implantando leitores de

codigo de barras para efetivo

codigo de barras, mas disse
ser necessario dar a devida
importincia para um bom

controle dos estoques dos

medicamentos, pois esta
ferramenta requer
fundamental participagio

(Problemas registro das quantidades atendidas. | humana. Assim, a constata¢io
Administrativos) permaneceu.
Divergéncias entre | Verificam-se divergéncias | Ndo houve manifestago. Ndo se aplicou.
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0s quantitativo
informados/enviados

pelo Ministério da

entre as quantidades de
medicamentos, o que revela
mais uma fragilidade de

Satide e os | controle, comprometendo a

quantitativos gestdo da agHdo/programa, o

recebidos/ que pode levar a prejuizos

informados pela | materiais e/ou humanos.

CEFARBA.

(Problemas

Administrativos)

o controle | H4 uma defasagem de trés | Pronunciou-se como se os auditores | A documentagio analisada
centralizado de | meses nos dados -|da CGU tivessem analisado o | lhesfoi apresentada pela
pacientes com | quantitativos de pacientes em | documento inadequado para obter | Farmacéutica responsével
dados intempestivos | tratamento  por  unidade | essas informagdes, além de dizer: | pelo controle geral da
e em desacordo | dispensadora e por més - | “Vale ressaltar que foi informado | distribuigio dos

com informagdes das
unidades

dispensadoras.

Secretaria

Sande.

pertencentes A
Estadual de
Constatou-se também que em
algumas unidades
dispensadoras, divergiram

nos quantitativos.

ao Senhor Auditor que, no periodo

da visita (outubro), o boletim

referente ao més de setembro ora

solicitado ainda nf#o  estava

concluido, por esta razio ndo

poderia ter ocorrido avaliagédo

dos dados do referido més por

medicamentos as unidades
dispensadoras todo

da Bahia. Também

em
Estado
foram

descreveram como

seus levantamentos,
defendendo sua atualizagfo.

Disseram: “os dados foram
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parte desta Controladoria.”

obtidos dos diversos gestores
envolvidos, o que nos deixa
claro as fragilidades

comprometedoras do controle

da Acdo”. Mantiveram a

constatagéo.
Assisténcia Auséncia de | A Secretaria de Satde do | Justificou-se dizendo que houve um | Foi dito que nio constam
Farmacéutica | publicagéo do aviso | Estado da Bahia nfio fez | periodo em que os trés jornais de | documentos que demonstrem
e Insumos | de edital em jornal | publicar os avisos de edital — | grande circulagio apresentaram | ter havido publicacio em
Estratégicos. de grande | referente 4 aquisigdo de | irregularidades nas documentagdes | jornal de grande circulagio
Agdo: circulagio. medicamentos de alto | junto a  Secretaria  de | dos avisos de edital a eles
Assisténcia (Problema Grave) | custo-, em jornal de grande | Administragdo do Estado (SAEB), | referentes. Falou do modo

financeira para
a aquisigdo e
distribui¢do de
medicamentos

excepcionais.

circulagdo, o que nfo condiz

com o principio da

publicidade.

0 que resultou provisoriamente na

suspensao do envio das

publicagdes.

genérico em que 0 gestor
descreveu os fatos e de seu
entendimento de que deve
prevalecer o Principio da

Publicidade.

Portanto, néo

acatou a justificativa

apresentada.
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Atas de registro de
precos com valores
superiores

definidos

aqueles

como
méximos para venda
ao governo - PMVG.

(Problema Grave)

Os pregos presentes nas Atas

de Registro de Pre¢o, para os

lotes de certos principios
ativos, eram  superiores
aqueles que constam no

Anexo I, do Comunicado n.°
07, de 11 de junho de 2007.
Este normativo fixou, para
47 principios ativos e 133
medicamentos/apresentagdes,
o Valor Maximo de Venda ao

Governo-PMVG.

Disse que os pregdes em questdo
foram realizados anteriormente 2
publicagdo do Comunicado n® 07 de
Il de junho de 2007. Depois, citou
a Resolugdo CMED n° 4 de 18 de
dezembro de 2006, art 5°, § 1°: “Os
contratos firmados anteriormente a
edi¢do desta Resolugfo continuardo
a ser regidos pelas clausulas neles

estabelecidos.”

Falou da da

contratagdo no Registro de

flexibilidade

Prego, ja que a contratagio
podera ou ndo ocorrer em
data futura. Assim, carecendo
a justificativa apresentada
pelo gestor de amparo na lei
das

licitagbes e contratos,

permaneceu a constatacio.

Aquisigdes por
valores  superiores
aqueles

estabelecidos no

Comunicado n.° 07,
de 11 de junho de
2007 do Ministério
da Saude.

(Problema Grave)

A Secretaria de Saide do
Estado da Bahia realizou
aquisi¢des de medicamentos
de alto custo, com base em
constantes

valores em

Registros de Pregos
firmados em 2006 os quais
sdo superiores aos que
constam do Comunicado n.°

07, de 11 de junho de 2007,

O gestor descreveu a situacdo que
do
estabelecido na CAP por parte dos

envolve o  cumprimento
fornecedores, falou dos esforgos da
Diretoria de Assisténcia
Farmacéutica e citou a aplicagio do
ICMS, que apesar de aumentar o
valor do  produto, retorna
posteriormente aos cofres publicos

do Estado da Bahia.

A equipe de fiscalizagdo,
considerando que parte da
justificativa apresentada pelo
tem

Gestor fundamento,

resolveu excluir dez
principios ativos da tabela
apresentada na constatagdo.
itens,

Sobre o0s outros

entendeu que os mesmos

devem continuar compondo a
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do MS -

valores maximos de venda ao

este estabelece

governo, tanto para a
administragdo direta, quanto

para a indireta.

tabela, pois ndo foram

encontrados documentos que

demonstrassem  ter havido
negociagdo, objetivando
adequacio dos  valores

constantes dos Registros de
Preco aqueles presentes na
de Medicamentos
CAP.

Relagdo
com aplicagdo do
Desse modo, a  equipe
manteve a constatagio, com

as alteragdes supracitadas.

Auséncia de sistema
gerencial  dificulta

gestdo do Programa.

A Secretaria de Saide do
Estado da Bahia ndo dispde
de um sistema corporativo
que permita o gerenciamento
eficiente do Programa. Os
controles sio realizados por
meio de

formuldrios, em

planilha Excel ou

programa Word.

Pronunciou-se assim: “a Secretaria
de Saude encontrou deficiéncia no
processo de gerenciamento das
informagdes, contudo ja estamos

em processo licitatorio  para

software de

gerenciamento o que

aquisicio  de
permitira
otimizag@o das agbes e fidelidade

das informagdes”.

A constatagio foi mantida, ja
que o gestor reconheceu a
deficiéncia no processo de
gerenciamento das
informa¢des relativas  ao

Programa.,

Quadro 3: Conteiido do relatério de auditoria estudado. Fonte: autora
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Tendo compreendido o contetido do objeto de analise, podemos explorar seus
resultados mais explicitos. No que tange as irregularidades apontadas, € identificavel

quais sdo mais recorrentes. O quadro abaixo facilita o entendimento.

1.1) Contrapartida Estadual efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual
de Assisténcia Farmacéutica.
1.2) Contrapartida Municipal efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual
de Assisténcia Farmacéutica.

1.3) Néo efetivagio da contrapartida estadual de 2006.

2.1) Condigdes inadequadas de armazenagem dos medicamentos.

2.2) Controles deficientes : falta de uniformizagéo e de tempestividade nos registros.

2.3) Inventirios feitos nas unidades inspecionadas mostraram divergéncias entre os
quantitativos de contagem e os gerados pelos sistemas de controle.

2.4) Divergéncias entre os quantitativo informados/enviados pelo Ministério da Saide e
os quantitativos recebidos/informados pela CEFARBA.

2.5) O controle centralizado de pacientes com dados intempestivos e em desacordo com

informag6es das unidades dispensadoras.

3.1) Auséncia de publicagdo do aviso de edital em jornal de grande circulagéo.

3.2) Atas de registro de pregos com valores superiores aqueles definidos como méximos para
venda ao governo - PMVG.
3.3) Aquisigdes por valores superiores aqueles estabelecidos no Comunicado n.° 07, de 11

de junho de 2007 do Ministério da Satde.

3.4) Auséncia de sistema gerencial dificulta gestdo do Programa.

Quadro 4: Agrupamento das irregularidades apontadas. Fonte: autora

Percebemos entdio que os problemas mais recorrentes sdo aqueles referentes as
contrapartidas entre as esferas, ao controle de medicamentos e pacientes € a aquisi¢do
com valores superiores aos definidos anteriormente. Dessa forma, realizando uma
andlise preliminar, pode-se dizer que ndo se identifica um padrdo de causas ou fatores

comuns a estas irregularidades, pois enquanto uma se da devido a caréncia de qualidade
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em tecnologias e treinamento dos recursos humanos, outra mostra inadequagdes no

comportamento da drea de aquisi¢des.

5.3 Anailise do relatorio da auditoria da CGU realizada no Estado da Bahia em

2007: linguagem, estrutura, qualidade das informagdes e perspectiva

O relatério da CGU € passivel de diversas linhas de andlise. Tratando
primeiramente do exame de sua linguagem, esta é formal, porém nio rebuscada. Assim,
por mais que utilize certas expressdes proprias da 4rea da satude, como abreviagdes, a
linguagem ¢ considerada clara e de facil entendimento. Ainda assim, melhorias
poderiam ser feitas nas dreas da gramatica e da digitag@o, ja que o documento apresenta
erros de portugués, principalmente de concordancia, nas paginas 14 e 31, e de digitagdo
nas paginas 20 e 21.

No que tange sua estruturagdo, o relato também revela clareza por adotar a
divisdo da andlise de cada irregularidade nos topicos: Fato(s), Evidéncia, Manifestagdo
do Secretdrio e Andlise da Equipe. Entretanto, parte desta interessante abordagem ¢
perdida ao longo do documento, mantendo-se apenas os dois Gltimos tpicos.

Tratadas as questdes mais técnicas da linguagem, vale abordar a qualidade das
informagdes utilizadas, sendo este aspecto de demasiada importincia ao considerarmos
a proposta da CGU em proporcionar maior transparéncia e acesso as informagdes para
os cidaddos brasileiros. As irregularidades expostas sdo de grande relevéncia e sua
descrigdo ¢é feita de modo qualificado, sendo fécil o entendimento para um leigo no
assunto. Para argumentar essa qualidade, vale citar o problema “Contrapartida Estadual
efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual de Assisténcia
Farmacéutica” do programa de Assisténcia farmacéutica e insumos estratégicos. Neste,
o relato expde os valores apurados, revelando que em 07 municipios, dos 67 analisados,
a diferenca entre o pactuado no programa e o efetivado foi de 100%. Isso faz com o que
o leitor possa se interar mais do assunto, entendendo a gravidade da irregularidade. Esse
detalhamento dos dados repete-se na exploragdo de outros itens, o que deve ser muito
valorizado.

Outros elementos ddo maior credibilidade ao relato. No problema “Condigdes
inadequadas de armazenagem dos medicamentos” € dito que a equipe foi a quatro locais
diversos, o que revela a preocupagio com a veracidade do que serd constatado adiante

no relato. Em “Inventarios feitos nas unidades inspecionadas mostraram divergéncias
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entre os quantitativos de contagem e os gerados pelos sistemas de controle”, ¢ bem
explicado como foi realizada a investigagdo, as amostras e os locais que foram
analisados, fazendo com que o leitor se intere da metodologia de pesquisa.

Finalmente, um elemento central desta andlise inicial € a perspectiva que o relato
apresenta, identificando se apenas acusa o passado ou oferece elementos para melhoria
do futuro. Este é um aspecto que exige cuidado para ser respondido.

O relato cede ao gestor um espago para que possa se justificar e ter voz.
Considera-se isso de grande importincia por revelar a intencdo de imparcialidade da
equipe da CGU, pois coloca como objetivo central o esclarecimento perante o cidado,
por mais que isso possa colocar em risco a credibilidade das declaragdes da equipe.
Dessa maneira, este seria em elemento com uma intengdo muito positiva.

No entanto, ao analisarmos ele no contexto do relato, pode-se adotar uma visdo
com tendéncia negativa. No problema ‘“Ndo efetivagdo da contrapartida estadual de
20067, o gestor apenas concorda com as irregularidades apontadas, sem apresentar
solugdes potenciais ou em andamento. Ademais, na maioria dos casos, por mais que o
gestor procure amenizar a irregularidade apontada, a andlise da equipe que se segue
parece ndo valorizar sua justificativa, mantendo a constatagdo. Assim, haveria uma
tendéncia em acusar o passado, sem dar destaque as possiveis melhorias futuras.

O ponto ndo € que as constatagdes deveriam ser mais brandas ap6s a justificativa
do gestor. O argumento ¢ de que o modo como a equipe analisa-a posteriormente, dd um
tom de desesperanga ao relatorio.

Sugerimos entdo que a andlise das irregularidades seja encerrada com uma série
de agdes propostas pela equipe da CGU — ou mesmo outros segmentos da sociedade
civil — para a resolugdo dos problemas apontados. Ha também espago para que sejam
realizados estudos que analisem com maior profundidade onde estdo as falhas que
levam as irregularidades apresentadas, para que sua superagdo possa ser feita de modo
profundo e duradouro.

Como exemplo, no problema “Auséncia de sistema gerencial dificulta gestdo do
Programa”, o modo como a questdo é colocada, com uma &tima justificativa, mostra a
irregularidade de uma maneira mais solucionavel para o leitor. Isso pode afetar o modo
como o gestor publico lidard com elas, afinal, ao invés de percebé-las como problemas
apontados, pode enxerga-las como melhorias a serem implementadas.

Vale ressaltar que, em grande parte dos casos, o gestor se justificou relatando as

melhorias que estavam em processo de implementagdo e esforgos ja realizados na area.
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Neste caso, a equipe da CGU poderia ter valorizado mais as agdes feitas e sugerido
outros caminhos para que seu efeito fosse mais rapido e eficaz.

Dessa maneira, alterando a forma como a equipe lida com o gestor, sendo no
modo como analisa sua justificativa, ou como apresenta as irregularidades, o relato pode

adquirir uma melhor perspectiva em relagdo ao futuro da administragéo piiblica baiana.

5.4 Fatores que levam a ineficicia e ineficiéncia da administra¢io piblica

brasileira

Tendo ja analisado parcialmente o relato, passamos nosso olhar para as
irregularidades por ele apresentadas, visando suprir a preocupagdo anunciada
inicialmente em descobrir e analisar os fatores que levam a ineficacia e ineficiéncia da
administragdo publica brasileira.

Para tanto, com o intuito de enriquecer a percepg¢do diante das irregularidades,
trazemos aqui uma contribui¢do do relato gerencial da CGU, dentro do 7° Sorteio de
Unidades da Federagéo, acerca dos programas do Ministério da Saude do Estado de Séo
Paulo.

Os programas avaliados foram os mesmos — como exposto abaixo, enumerados
de 1 a 3 -, porém com irregularidades encontradas distintas. A seguir elas estdo
separadas por temas, sendo as apresentadas em fonte preta as do Estado da Bahia, e de
fonte azul, do Estado de Sdo Paulo, com nimero do programa que pertencem a sua

frente.

1 — Programa: Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos.

Agdo: Incentivo financeiro a municipios habilitados a parte varidavel do PAB para
Assisténcia Farmacéutica Bésica.

2 — Programa: Vigilincia, Preven¢io e Atencio em HIV/AIDS e Outras
Doencas Sexualmente Transmissiveis.

Acgdo: Atendimento a Populagdo com Medicamentos para Tratamento de Portadores de
HIV/AIDS e outras Doengas Sexualmente Transmissiveis.

3 — Programa: Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos.

Agdo: Assisténcia financeira para a aquisigdo e distribuicdo de medicamentos
excepcionais.

TEMA I: Inadequagdo da efetivagdo de contrapartidas entre as esferas governamentais
1.Contrapartida Estadual efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual de
Assisténcia Farmacéutica. (Problema Grave)
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1.Contrapartida Municipal efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual de
Assisténcia Farmacéutica. (Problema Grave)
1.Néo efetivagio da contrapartida estadual de 2006. (Problema Grave)

TEMA 2: Auséncia de transparéncia
3. Auséncia de publicagdo do aviso de edital em jornal de grande circulagdo. (Problema Grave)
3. Auséncia de documentagio.

TEMA 3: Aquisicées com pregos superiores aos definidos

3. Atas de registro de pregos com valores superiores aqueles definidos como méximos para
venda ao governo - PMVG. (Problema Grave)

1.Precos de aquisigio superiores aos pesquisados. (Problema Grave)

3. Precos registrados nas Atas de Registro de Prego acima do limite estabelecido

pela CMED. (Problema Grave)

3.Aquisigdes por valores superiores aqueles estabelecidos no Comunicado n.° 07, de 11 de
junho de 2007 do Ministério da Satde. (Problema Grave)

TEMA 4: Deficiéncia na gestdo dos programas
3. Auséncia de sistema gerencial dificulta gestdo do Programa.
1. Falta de acompanhamento do programa nos municipios. (Problema Grave)

TEMA 5. Deficiéncia na gestdo de informagdes — registros, estoques e pacientes

2.Controles deficientes : falta de uniformizagfo e de tempestividade nos registros (Problemas
Administrativos)

1.Problemas na alimenta¢iio do Sistema de Acompanhamento do Incentivo a

Assisténcia Farmacéutica Basica — SIFAB.

2. Inventdrios feitos nas unidades inspecionadas mostraram divergéncias entre os quantitativos
de contagem e os gerados pelos sistemas de controle. (Problemas Administrativos)

. Divergéncia na apuragdo do estoque de medicamentos. (Problema Grave)

Falta de medicamentos nas unidades de dispensa¢io (Problema Grave)

. Falta de medicamentos ao longo do tratamento. (Problema Grave)

. Sistema deficiente para controle de estoque de medicamentos nas unidades

Véarzea do Carmo e Maria Zélia. (Problema Grave)

2. Divergéncias entre os quantitativo informados/enviados pelo Ministério da Saide e os
quantitativos recebidos/informados pela CEFARBA. (Problemas Administrativos)

2. O controle centralizado de pacientes com dados intempestivos e em desacordo com
informagdes das unidades dispensadoras.

LUS IS IS R

TEMA 6: Deficiéncia na armazenagem de medicamentos

2. Condigdes inadequadas de armazenagem dos medicamentos.

3. Condigdes inadequadas de armazenagem.

2. Ocorréncia de medicamento com prazo de validade expirado. (Problema Grave)

Quadro 5: Segmentacdo dos problemas em temas. Fonte: autora.

No relato sobre o Estado da Bahia, € perceptivel que os problemas classificados
como graves pelos técnicos da CGU sdo aqueles que decorrem da auséncia de principios
republicanos por parte do gestor, descumprimento de pactos entre as esferas e principios

constitucionais. J4 os classificados como administrativos, se ddo basicamente devido a
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uma gestdo inadequada, relacionada com a caréncia de treinamento dos profissionais da
area e sistemas de controle de materiais tangiveis.

Esta constatag@o colaborou para a segmentag@o dos problemas em seis diferentes
temas para a realizagdo da andlise dos fatores que levam a ineficicia e ineficiéncia da
administragdo publica brasileira.

Os temas 1, 2 e 3 — Inadequagéo da efetivagfio de contrapartidas entre as esferas
governamentais, Auséncia de transparéncia e Aquisicdes com pregos superiores aos
definidos, respectivamente — sdo aqueles que englobam os problemas graves.
Representariam as irregularidades mais relacionadas as agdes inadequadas dos gestores
— diferentemente dos técnicos da drea da saide — no que tange descumprimento de
planos, regras e comunicados. Assim, seguindo a linha da equipe de técnicos da CGU, o
fator que culmina na ineficicia da administragdio publica brasileira seria a auséncia de
comprometimento dos gestores pulblicos perante principios republicanos e
constitucionais, bem como pactos entre governos.

O tema 4, “Deficiéncia na gestdo dos programas”, traz uma questdo também
ligada aos gestores dos programas, porém que advém de um contexto mais complexo. O
fator identificado seria entdo a caréncia de um preparo mais completo por parte da drea
da satde para execugdo dos programas que lhe sdo incumbidos. Isso envolve a gestdo de
informagdes, recursos humanos e materiais, exigindo uma qualificada ag¢do por parte
dos gestores publicos.

Ja o tema 5 traz os problemas administrativos, sendo denominado “Deficiéncia
na gestdo de informagdes — registros, estoques e pacientes”. Ele revela a desatualizagio
da drea publica no acompanhamento da modernizagdo e preparagio para a
complexidade de nossos tempos. Os protocolos preenchidos manualmente séo uteis,
porém néo sdo suficientes para suprir a necessidade de informagdes que os gestores t€ém
no momento de tomar decisdes de planejamento, compras, acompanhamento de
pacientes e gestdo de materiais tangiveis. Com a existéncia de softwares que permitem a
andlise e cruzamento dos dados gerados, um maior entendimento da situagdo e
movimentagdo dos postos de satde, além do acesso as informagdes por diversas pessoas
e locais, a necessidade de atualizag@o da éarea € inegavel. Isso é exemplificado pela ndo
aceitagdo por parte dos técnicos da CGU das justificativas dos gestores publicos, afinal
esses instrumentos de gestdo modernos devem ser utilizados pelo setor publico.

Outro fator presente neste tema e que leva a ineficiéncia da administragdo

publica brasileira € a caréncia de treinamento dos técnicos da area de satide e gestdo de
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materiais. Os equipamentos de informatica sdo muito Uteis, porém requerem um bom
uso por parte das pessoas para que apresentem resultados eficientes. Dessa maneira,
esse fator € inegdvel quando identificamos os problemas administrativos, além de
envolverem um niimero maior de agentes, pois ndo basta a agdo do gestor tomador de
decisdes, mas de todos aqueles que tém em seu cotidiano contato com os pacientes €
materiais utilizados nos postos de salde.

Finalmente, o tema 6 traz a “Deficiéncia na armazenagem de medicamentos”.
Pode-se dizer que esta questdo demanda mais atengdo dos técnicos de saude que estdo
presentes nos postos de satide tendo contato com os medicamentos, afinal, por mais que
a gestdo dos estoques seja atualizada e entregue no prazo, o cidaddo sera prejudicado se
o agente ndo souber como lidar corretamente com o material. Assim, o fator
identificado que leva a ineficdcia da administragfo publica brasileira seria a falta de
preparo dos profissionais da satde para cuidado com os medicamentos, além de espago
e equipamentos — como ar condicionado — condizentes com o requerido.

Dessa maneira, por meio de seis diferentes temas, pudemos levantar diversos
fatores que comprometem o oferecimento de um servigo de saude de qualidade para os
cidaddos baianos. Pode-se perceber pela numeragio que acompanha as irregularidades
que os temas englobam um padrdo de problemas, porém nédo de programas. Isso revela
entdo que trata-se de desafios para a drea da saide como um todo, ndo especifica de

certas areas internas.

5.5 Aprendendo com as irregularidades: o que pode ser feito para melhorar o

quadro da gestio piiblica de satide baiana a luz do caso analisado

Seguindo a linha de andlise estabelecida anteriormente, este item sera
desenvolvido segundo a segmentagio nos seis diferentes temas que caracterizam as
deficiéncias da 4rea da saide no Estado da Bahia. Para enriquecer a sugestdo de agdes
que poderiam trazer beneficios ao quadro apresentado, citaremos as ferramentas de
gestdo de Secretaria Municipal de Satude (SMS) de Curitiba implementadas até o ano de

2009'°,

1% Tajs ferramentas foram conhecidas durante a visita da autora & cidade de Curitiba, durante o més de

julho de 2009, no programa de pesquisa denominado Conexdo Local, promovido pelo GVPesquisa. Foi
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Os trés primeiros temas tratam das a¢des inadequadas dos gestores no que tange
o descumprimento de planos, regras e comunicados. Estas irregularidades encontradas
mostrariam a importincia da existéncia de uma drea de auditoria dos servigos de satde,
oferecendo maior controle e monitoramento das ag¢des governamentais. A ferramenta,
que ndo é obrigatdria para todas as cidades, foi adotada por Curitiba em 1993 para
otimizar seus recursos e ter maior controle sobre os altos custos. L4, além da equipe
concentrada no Centro, existe também uma auditoria interna em cada uma das nove
regides da cidade. No caso da Bahia, mesmo tratando-se de um Estado e, portanto, com
dimensdes maiores, a adogdo de auditorias internas que acompanhassem o cotidiano da
esfera publica poderia viabilizar uma maior rapidez na identificagdo das irregularidades
€, assim, na sua corregdo.

Ainda tratando dos trés temas iniciais, reunides com alta freqiiéncia poderiam
ocorrer entre o secretdrio de satide estadual e os municipais. No caso curitibano, elas sdo
semanais entre o secretdrio da secretaria municipal, os superintendentes e o0s nove
coordenadores das regides, visando garantir o envolvimento, compromisso e
responsabilizagdo de todos os funciondrios pelas metas planejadas pela Secretaria
Municipal de Satde (SMS).

Outra ferramenta de gestio de Curitiba que poderia ser modelo para o Estado da
Bahia s3o os Contratos de Gestdo, que possuem dois instrumentos: os Termos de
Compromisso e os Planos Operativos Anuais (POA). Trata-se de um pacto anual entre
os gestores publicos nas diferentes escalas, representando o comprometimento moral
com o planejado para a drea e selando um acordo de metas, presentes no POA. Eles
permitem que haja transparéncia e controle social sobre a atuagdo dos prestadores de
servicos da saude. O acompanhamento se d4 ao longo do ano, existindo uma
coordenagdo de informagdo em cada regidio para esta atividade, com revisdes periodicas
para verificagdo e monitoramento dos resultados — por meio de indicadores pré-
definidos -, além de ajuste das estratégias.

O quarto tema, que retrata a deficiéncia na gestdo dos programas, traz
aprendizados nas mais variadas areas, como ja dito: gestdo de informagdes, recursos
humanos e materiais. Mais uma vez, o caso curitibano serve de inspira¢do. As unidades

de saide tém uma série de obrigagdes de relatérios gerenciais para apresentar ao

uma experiéncia muito enriquecedora, com vivéncia na Secretaria Municipal da Satide, hospitais e outros

centros de atendimento.
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seu gestor superior. Com periodicidade mensal ou trimestral, hé datas limites de
entrega de relatérios acerca da produtividade médica e tantos outros elementos.
Além do controle, elas possibilitam melhorias na gestdo dos resultados.

A gestdo do conhecimento vai além. Os gestores da SMS e Curitiba possuem
uma série de reunides semanais e mensais com os funciondrios, para acompanhar suas
necessidades, sucessos e dificuldades. Além disso, existem os protocolos, guidelines,
que padronizam o atendimento ao usudrio e os procedimentos que devem ser
seguidos para cada 4rea da satide. Elaborados pela comunidade cientifica, evitam custos
supérfluos e sdo constantemente atualizados.

Finalmente, este tema poderia apresentar melhorias por meio de investimentos
no desenvolvimento do conhecimento técnico e cientifico do servidor publico, por
meio de treinamentos e capacitagdes.

O préoximo tema, de nimero 5 e denominado “Deficiéncia na gestdo de
informagdes — registros, estoques e pacientes” apresenta uma grande gama de melhorias
a serem implementadas na drea publica. Além do recém citado treinamento dos técnicos
da 4rea de saude e gestdo de materiais, o investimento em informatizagéo e softwares €
uma clara opg#o.

Retomamos a SMS de Curitiba. Equipada por modernos softwares que
viabilizam a gestdo do conhecimento, o monitoramento em tempo real, a rapidez da
gestdo das informag@es, um banco de dados e a redugdo de custos, atomada de
decisdo dos gestores fica muito mais qualificada e facilitada. Entre eles, o Prontudrio
Eletronico merece destaque. Trata-se de um sistema integrado on-line da Atengdo
Primaria de Saude, que coordena a atengdo a salde prestada aos cidadios,
informando suas condigdes de moradia, resultados de exames, medicamentos
prescritos e distribuidos, consultas médicas realizadas, telefone e enderego para

contato, entre outros.

Outro avango da citada cidade é na 4rea de recursos materiais. Cada Unidade
Basica de Saude faz seu pedido eletronico de acordo com o estoque € a previsdo de
utilizagdo mensal. Ainda assim, depende da correta utilizagdo por parte dos
profissionais das unidades de satide, no momento de realizar a notificagéo de retirada de
medicamentos, o que afeta a estimativa do volume utilizado.

O tltimo tema, “Deficiéncia na armazenagem de medicamentos” também sugere

diversas melhorias. Primeiramente, o investimento nas instalagdes, preocupando-se em

68



oferecer um espago adequado para suportar os medicamentos de cada unidade, além de
equipamentos que estabelegam a temperatura ambiente devida. Além disso, ha uma
dependéncia da agdo do agente do posto de satide. Para estimular sua correta atuagéo,
outra ferramenta curitibana, de remuneragdo dos funciondrios da SMS, o indice de
Desenvolvimento da Qualidade (IDQ), serve como exemplo.

Ao atingir as metas estabelecidas no POA, a unidade de saude € recompensada
com uma bonificagdo salarial, que varia de 20 a 40% do valor do saldrio base
de cada um. A condigio para o recebimento € uma nota minima de 8 nas avaliagGes
trimestrais realizadas pelas chefias de cada funciondrio, pela comunidade, pela
unidade e pelo proprio prestador de servigo.

Concluindo, uma tltima agfo poderia ser promovida com o intuito de melhorar a
situagdio baiana. Atualmente, em todo Brasil, o orgamento € autorizativo. Assim, o
Poder Legislativo ndo obriga o Poder Executivo a executar os gastos previstos, mas
apenas o autoriza. Isso abre margem para manobras por parte dos gestores, bem como o
descumprimento do que foi planejado.

Com essa situacdo, a sugestdo seria de criar uma nova linha de execugdo do
orgamento. O recebimento dos recursos advindos do governo federal para o estadual,
visando a implementagdo de programas, poderia ser vinculado ao cumprimento de
metas pré-estabelecidas. Por exemplo, caso o Estado da Bahia atingisse a meta do
primeiro ano, receberia 100% do orgamento do segundo, caso contrario, apenas 70%. O
tempo de avaliagdo dependeria da complexidade de implementagéo do programa. Com
isso, haveria um estimulo maior por parte de toda a area da satide em se empenhar para

atingir as metas esperadas e, como conseqiéncia, um melhor servigo seria prestado ao

cidaddo.

5.6 Os efeitos das auditorias da CGU sobre os érgios da administra¢io piblica

federal

Este altimo item de analise trata dos efeitos das auditorias da CGU sobre os
o6rgdos da administragdo publica federal. Para tal, analisaremos o efeito sobre os

seguintes aspectos: o desenho dos 6rgdos, os procedimentos de gastos e repasses de
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recursos do governo federal, o controle das irregularidades e a implementagéo das
politicas ptblicas.

No que tange o desenho dos érgdos da administragdo federal, acreditamos que o
maior efeito seria a atengo a possibilidade de criagdo de uma auditoria interna de cada
6rgdo, no intuito de identificar irregularidades e corrigi-las em um menor intervalo de
tempo.

Quanto aos procedimentos de gastos e repasses de recursos do governo federal,
além do ja citado aumento de controle, o efeito da auditoria seria a revelagdo da
importancia em fortalecer a pactuagdo entre as diferentes esferas de governo. Assim,
metas e reunides com maior freqiiéncia poderiam surgir com a consciéncia das
irregularidades identificadas pela equipe da CGU. Ainda, poderia crescer a preocupagdo
em criar instrumentos de monitoramento e avaliagdo de onde e como estd sendo gasto o
recurso transferido.

O controle das irregularidades também poderia ser afetado pela auditoria da
CGU. O gestor depende de votos para manter-se no poder e, portanto, deve ter
credibilidade perante os cidaddos eleitores. A indicagdo de irregularidades por parte da
CGU certamente gera instabilidade para este gestor. Assim, o efeito previsto seria que
haveria uma maior preocupagéo dos gestores em antever os problemas — poderia ser por
meio de uma auditoria interna, como dito outrora —, ao invés de expd-los publicamente
perante o pais.

O tltimo aspecto, implementagdo das politicas pablicas, apresenta um grande
potencial de mudangas a partir das auditorias em questdo. Isso ¢ perceptivel se olharmos
para os itens 6.4 e 6.5 deste estudo. Foi a partir de relatos da CGU que se pode
desenvolver um aprendizado em relagdo aos fatores que comprometem a qualidade do
sistema de satide baiano e o que pode ser feito para melhorar o atual cendrio. Dessa
maneira, as auditorias viabilizam uma grande reflexdo em relagdo ao que pode ser
melhorado na implementagio das politicas piblicas, como o investimento em
treinamentos, tecnologia, comunicacdo, espagos fisicos, entre outros.

O efeito maior das auditorias seria entdo a consciéncia que ela traz para o que
necessita ser alterado na realidade da administragdo publica. Diante disso, oferece
grande oportunidade para os gestores para que aproveitem estas informagdes visando
promover melhorias em sua 4rea, seja por meio de investimentos ou aumento de

controle e monitoramento. Além disso, valorizando o controle interno € a accountability
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dos governantes, estimula a implementagdo de outras auditorias e formas de controle
internamente nos 6rgéos que avalia.

Ainda, por identificar irregularidades que expdem a falta de principios
republicanos e constitucionais por parte do gestor publico, pode-se afirmar que as
auditorias previnem a ocorréncia da corrupgo, de modo que paralisam de certo modo
estes gestores que agem de modo inadequado.

Finalmente, podemos identificar os efeitos das auditorias no cotidiano de forma
mais pratica. Recuperando os problemas mais recorrentes, eles seriam aqueles referentes
as contrapartidas entre as esferas, ao controle de medicamentos e pacientes e a aquisi¢do
com valores superiores aos definidos anteriormente. Assim, com a superagdo destes —
estimulada pela ocorréncia da auditoria -, haveria regularidade na realizagéo de agdes na
area de saude entre esferas de forma cooperativa; ndio faltariam medicamentos aos
cidaddos baianos e seu consumo ocorreria dentro do prazo de validade, ndo gerando
desperdicio por ma gestdo de estoque; os pacientes poderiam ter um atendimento
melhor, com o controle sobre sua localizago; haveria diminui¢do nos gastos publicos,
com a compra sendo realizada pelo menor prego possivel.

Dessa forma, percebemos que, mesmo focando apenas nas irregularidades mais
recorrentes, j4 pudemos listar uma série de melhorias préticas que ocorreriam na vida
dos cidaddos baianos que utilizam o sistema publico de saide. Isso demonstra a

abrangéncia de seus efeitos, revelando a importéncia da realizagdo da auditoria.
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6. Contribuicdes deste estudo para a formagio pessoal

A elaboragiio deste Relatério Final do PIBIC trouxe grandes aprendizados.

Primeiramente, pude adquirir conhecimento tedrico sobre accountability e o sistema de

—_——
P

controle em geral, compreendendo sua importéncia e relevancia politica, economica e
social. Ainda, acerca do quadro institucional brasileiro de controle interno e externo, a
delimitagdo das atribuigdes de cada organizagdo viabilizou o entendimento do aparato
que contamos atualmente para vencer praticas corruptas e gestoes inadequadas.

No que trata a andlise do relatério da CGU, esta foi essencial por trazer o
conhecimento tedrico para termos praticos. Pude ter acesso ao material de auditoria da
CGU, organizagdo pela qual tenho grande respeito. Com isso, aprendi tanto com a
qualidade do relatério, como levantando aspectos que poderiam ser melhorados,
exercitando meu olhar critico.

No geral, esse estudo contribuiu bastante para minha formagdo como gestora
publica, seja reconhecendo a importéncia de ferramentas de controle, bem como
compreendendo das causas das irregularidades apontadas, possibilidades de melhoria e

seus efeitos no cotidiano dos cidadéos.

72



7. Conclusdes

O presente estudo tem como tema a “auditoria como instrumento de gestdo e de
prevengdo da corrupgdo”. Para desenvolvé-lo, inicialmente exploramos, com base
tedrica, o quadro do controle sobre a administragdo publica e seu sistema, entendendo
relevancia do tema, principalmente no Brasil, pais marcado por freqiientes escandafos
politicos e de corrupgéo.

Em seguida, elaboramos um recorte de quatro instituigdes que compdem este
sistema de controle brasileiro. Pudemos entdo compreender as evolugdes brasileiras no,
sentido de cria-las e fortalecé-las ao longo do tempo, bem como o papel da CGU dentro
deste sistema.

Enfim chegamos & andlise central, acerca do relato de auditoria da CGU. Foram
apresentadas as irregularidades, as quais foram analisadas, bem como os fatores que
comprometem o bom funcionamento da safide piblica baiana e o que poderia ser
realizado para que sejam promovidas melhorias. Finalizou-se entdo com os efeitos da
auditorias da CGU sobre os orgdos da administragdio publica, encerrando o ciclo"que
envolve o tema proposto.

A conclusio que chegamos com este trabalho € que, em nosso contexto
democratico, as auditorias da CGU sdo de extrema importincia e relevéncia para que
possamos crescer no caminho certo. O material elaborado pelos técnicos do orgéo
revelou-se qualificado, cumprindo com seu papel de transparecer as irregularidades
encontradas nos programas desenvolvidos no Estado da Bahia. No entanto, dentro deste
processo evolutivo de nossa democracia, o 6rgdo também esta sujeito a transformagdes.

Sugere-se entdio uma participagdo mais profunda por parte do 6rgdo, seja em relagdo As
irregularidades que descreve — apontando as suas causas -, a0 modo como analisa a
justificativa do gestor, ou a proposigdo de agles que superariam os problemas
apontados.

Respondendo & provocagdo que o tema propde, diriamos que, no caso estudados
a auditoria revelou-se com um importante papel tanto como instrumento de 54:,/
quanto para prevencdo da corrupgdo. Sobre a primeira fungdo, essa percepgdo se
justificaria por ela chamar a ateng@o para irregularidades dos atuais gestdes que podem
_ e devem — ser corrigidas o quanto antes. Assim, teria a grande fung@o de impulsionar

melhorias nas gestdes publicas, trazendo o foco para os grandes problemas.
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Quanto ao segundo aspecto, de prevengdo da corrupgdo, algumas das
irregularidades encontradas, como ja vimos, sdo ligadas a préticas inadequadas por parte
dos gestores dos programas. Faz-se ardua entdo a compreensdo da razdo dessa
inadequagdo: se foi por mera ineficiéncia ou ma conduta dos gestores. Por exemplo, no
caso do tema 3, “Aquisi¢des com pregos superiores aos definidos”, ndo € facil definir se
isso ocorreu devido a uma acfio despretensiosa ou se houve uma parcela intencional por
parte do gestor. Com essa linha de pensamento, a auditoria seria essencial para
interromper agdes instigadas por intengdes corruptas, no sentido de trazer a atengo a
elas e enfraquecé-las.

Concluimos entio com o entendimento de que a auditoria realizada pela
Controladoria Geral da Unido cumpre seus papéis esperados, representando um grande

avango no cendrio politico brasileiro.
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1. Introducio

O presente Relatério Final do Programa de Iniciagdo Cientifica (PIBIC) tem a
finalidade de analisar a auditoria como instrumento de aperfeigoamento da gestdo
ptiblica no Brasil, tendo em vista contribuir para o desenvolvimento das instituigGes de
controle democratico, com énfase particular atribuida & Controladoria Geral da Unido
(CGU) e aos efeitos de sua agdo fiscalizat6ria sobre o desenho e a implementagéo das
politicas ptblicas por parte dos diferentes érgdos da administragdo federal. Neste
sentido, o estudo ndo apenas focalizard a importancia do controle interno', mas também
terd uma forte preocupagéo em identificar e analisar os fatores que levam a ineficécia e
ineficiéncia da administragdo publica brasileira. Ressalta-se que ndo foi nosso objetivo,
nesse trabalho, analisar os controles exercidos pelo Poder Legislativo ou pelo Judicidrio,
mas os das instituicdes que os auxiliam ou demandam nesse processo, na medida em
que sdo tais poderes que possuem, de fato, prerrogativas de punigéo na esfera politica e
judicial.

No que tange o contetido deste relatorio, o item 2 apresenta os objetivos da
pesquisa. Os itens 3 e 4 abordam o sistema de controle segundo uma tica tedrica sobre
o assunto, apresentando o conceito de accountability. O item 4 traz um recorte das
instituicdes que formam o sistema de controle brasileiro — Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU), Controladoria Geral da Unido (CGU), Advocacia Geral da Unido (AGU),
Ministério Ptiblico Federal (MPF) — expondo seu histdrico e atribui¢des. O item 5 trata
da analise principal desta pesquisa acerca do relatorio dos resultados gerenciais obtidos
a partir do exame de quatro Programas de Governo executados no Estado da Babhia,
realizado em 2007, dentro do Projeto de Fiscalizagdo por meio de Sorteios Piblicos da
CGU. O item 6 apresenta sucintamente as contribuigdes pessoais que este estudo
agregou a pesquisadora. As conclusdes finalizam a pesquisa, encerrando o sétimo item

deste documento.

' O controle interno, exercido por organizagSes intragovernamentais ou intrapoderes - como
corregedorias, controladorias e auditorias - que monitoram as atividades cotidianas da estrutura da qual
fazem parte, tém a fungdo de realimentar o planejamento e realizar a avaliagdo das politicas publicas de
acordo com sua legalidade, eficacia e eficiéncia. Ja o controle externo € desempenhado por instituigdes do
Estado fora da estrutura governamental — no caso de controle do Executivo, seria o Legislativo, o
Judici4rio e o Ministério Publico — e por aquelas de finalidade especifica de acompanhar a execug
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orcamentéria dos governantes, como os Tribunais de Contas.




2. Objetivos

O objetivo geral deste trabalho de pesquisa € realizar o mapeamento dos
diferentes 6rgdos de controle do governo federal brasileiro, identificando suas
atribui¢des e os mecanismos de controle, fiscalizagdo e punigdo que podem exercer
sobre a administragio publica.

Seguindo essa linha, o objetivo especifico visa focar a andlise na CGU,

compreendendo o papel dessa instituigdo dentro do sistema de controle e os efeitos de

suas auditorias sobre os demais 6rgdos da administragdo publica federal, no que tang
desenho, os procedimentos de gastos e repasses de recursos do governo fegeral, o

controle das irregularidades e a implementagéo das politicas publicas.



passar por reformas legislativas, judicidrias e administrativas para tornarem-se mais
aptas a participarem desse movimento global.

Assim, o desenvolvimento de mecanismos de controle da corrupgdo passou a ser
um dos principais aspectos considerados para a implementagdo dessas reformas. Foi
este contexto que conferiu ao tema a importancia que jamais lhe havia sido dada antes e
criou ambiente propicio para que se procurasse combaté-la tendo em vista interesses
reais e efetivos.

Na esfera politica, a corrup¢o toma duas frentes principais: a partidéria € a
referente & atuagdio e exercicio do poder por politicos eleitos. No que diz respeito ao
primeiro aspecto, a questdo mais grave estd relacionada ao financiamento das
campanhas eleitorais, pois esta forma de corrupgdo pde em divida o principio da
representacdo, fundamento da democracia.

Um dos requisitos basicos de uma democracia é a continua responsividade do
governo as preferéncias dos cidaddos. Para que esse regime seja efetivo, estes devem ter
liberdade para formular suas preferéncias, para expressd-las individual ou
coletivamente, e suas preferéncias devem ser igualmente consideradas pelo governo
(Dahl, 1997). Essa obrigagdo de prestagdo de contas do governo & sociedade ¢ um
conceito denominado accountability governamental, como exposto na citagdo. Assim, o
principio da representatividade, em que o mandatirio ¢ eleito para defender os
interesses daqueles que os elegeram, garantiria a responsabilizagdo do governo.

Entretanto, este principio é seriamente fragilizado a partir do momento em que
os partidos politicos buscam recursos ilicitos para financiar suas campanhas, como dito
anteriormente. Nesse sentido, o governante eleito passa a ter um compromisso maior
com os interesses daqueles que financiaram sua campanha do que com aqueles
pertencentes a populagdo: a politica passa entdo a ser a representagéo dos financiadores.
A conseqiiéncia ¢, ndo apenas o fim da legitimidade do processo politico, como o
distanciamento de parte significativa da populagdo nos processos eleitorais, sendo que,
quanto maior o desinteresse da populagdo, maiores sdo as oportunidades para os
financiadores ilegais das campanhas politicas, criando-se um ciclo vicioso.

Pode-se concluir, entéo que:

O processo eleitoral ¢ o ponto de partida mais importante de um governo
democratico. Apesar disso, essa forma de accountability necessita da criagdo

de outras regras que tornem mais fidedigna a relagdo entre representantes e



3. Sobre o controle para a administracao publica

Para que a democracia seja instaurada de forma efetiva, seus principios
fundamentais requerem a existéncia do controle sobre a administragdo publica, seus
4rgdos e instituigdes. Assim, a discussdo acerca do controle tem como pressuposto a

ordem politica democratica.

A democracia deve ser entendida como uma forma de governo a partir de trés &
principios fundamentais: o governo deve vir da vontade popular; os
governantes devem prestar contas ao povo pelos seus atos ou omissdes no
exercicio do poder; e o Estado deve ser regido por regras que delimitam seu
campo de atuagdio ¢ estimulem a defesa dos direitos bésicos dos cidadéos.
Para que isso seja véalido, existem regras e institui¢Ses politicas como as
eleigdes que procuram concretizar o principio da soberania popular, assim
como os diferentes tipos de controles institucionais, os quais tém a finalidade
de efetivar a prestagio de contas ou responsabilizagdo politica dos
governantes, o que ¢ conhecido como accountability. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

A importincia do controle sobre a administragdo publica deve-se as graves
conseqiiéncias sofridas por um pais no qual ha corrupgdo, sendo que estas se
manifestam nos &mbitos social, politico, econdmico e administrativo. Os modos como a
corrupgio afeta essas diversas esferas sdo abordados a seguir, de forma a evidenciar o
papel dos 6rgios controladores na manutengdo de uma sociedade democratica.

Até a década de 1980, a corrupc¢do era reprovavel apenas sob a Otica ética
moral, sendo que suas demais conseqiiéncias socioecondmicas ndo eram estudadas ou
levadas em consideragdio. Havia teorias ainda, amplamente difundidas, a respeito das
vantagens da corrupgéo, especialmente em paises menos desenvolvidos.

Entretanto, a partir dos anos 80 e 90, quando a América Latina passava por
processos de democratizagdo, novas pesquisas cientificas acerca do tema revelaram os
reais efeitos decorrentes da corrup¢do € a constatagio de que a mesma deve ser
combatida nfio apenas porque ¢ reprovével do ponto de vista ético, mas também em
razio dos maléficos efeitos econdmicos e sociais que produz. Dessa forma, a
globalizago em si também foi um elemento importante para impulsionar o combate a

corrupgio, de maneira que economias de paises emergentes como Brasil, tiveram que



representados. Por isso, o voto por si s6 ndo consegue garantir o controle
completo dos governantes. E preciso constituir a maior participagdo dos
cidaddos e novos meios de fiscalizagdo sobre as decisdes dos governantes
eleitos durante o exercicio de seus mandatos. Este tipo de controle estendido
no tempo que vai além da eleigdo é fortemente condicionado pela
transparéncia dos atos do Poder Pablico, e mesmo ndo sendo condigdo
suficiente, ela é necessdria para o controle dos governantes. (ARANTES,

LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

No que diz respeito as conseqiiéncias socioecondmicas da corrupgao, a questdo
mais relevante refere-se a relagio entre a pobreza das nagdes e a corrupgdo — ainda mais
evidente ao examinarmos indices de desenvolvimento humano em comparagdo ao
indice de Percepgdo da Corrupgdo, apresentado na lista elaborada pela Transparéncia
Internacional. A relagdo direta que se estabelece entre os paises mais corruptos e
aqueles que apresentam nivel de desenvolvimento humano mais baixo ¢ bastante clara,
porém nio deixa evidente se a pobreza é causa ou conseqiiéncia da corrupg@o.

Ainda, os reflexos da corrupgdo sobre o desenvolvimento econdmico de um pais
sdo imediatos e criticos, especialmente porque afetam o bem-estar social. Entre seus
diversos efeitos, vale ressaltar que a corrupgo torna improdutivos significativos
recursos coletivos, possibilita a execugdo de projetos ineficientes € de interesse de
poucos, reduz o nivel de investimentos, tem grande facilidade de penetragdo em
programas sociais — por conta da sua execugdo descentralizada, o que dificulta a
implementagdo de mecanismos de controle — e, por fim, ainda contribui para o aumento
da desigualdade social através da concentragdio de renda. Podemos entdo concluir que
sdo as camadas mais pobres da populagdo as que sofrem mais direta e intensamente as
conseqtiéncias da corrupgéo.

Para agravar o quadro, deve-se ainda entender que, quanto menor for o nivel de
escolaridade da populagio, maior a facilidade e impunidade da prética de atividades
corruptas dentre os detentores de cargos piblicos e de posi¢es influentes. Isso deve-se
ao fato de que as pessoas sem escolaridade, apesar de terem maneiras legais de
controlarem seus representantes, ndo tém condigdes de acompanhar a aplicagdo de
recursos ou ndo sabem como denunciar irregularidades ou suspeitas de fraudes ou
desvios. Assim, os sistemas de fiscalizagdo da atividade administrativa deixam de

contar com um dos seus mais importantes mecanismos de controle, o controle social:



O controle social € uma forma de accountability ininterrupta, pois ndo opera
apenas no momento eleitoral, ela vai além disto. Os plebiscitos e referendos,
os conselhos consultivos das politicas piblicas e a parceria com organizagdes
ndo governamentais na provisdo de servigos plblicos sdo instrumentos de

controle social. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Pode-se entfio concluir que a corrupgdo gera e agrava a pobreza, e a pobreza, po
sua vez, abre espago para a corrupgdo dada a falta de controle social.

Na esfera da administragdo publica, na qual os entraves burocréticos geram uma
demora significativa nos processos administrativos e de tomada de decisdo, a corrupgdo
chega a ser vista como uma solugfio a curto prazo. Entretanto, os impactos desta,
novamente, sdo bastante graves, sendo que dentre eles estdo a arbitrariedade por parte
de agentes publicos gerada pelo pagamento de subornos e a quebra do principio de
igualdade, a partir do momento em que aqueles que pagam mais, tém prioridades. Vale
ressaltar ainda, que este cendrio acaba por comprometer toda a estrutura da
administragdo publica.

Quanto maior o nivel de corrupgdo instaurada na esfera administrativa, maior a
dificuldade de modernizagdo das estruturas do Estado, dado que a vulnerabilidade das
mesmas beneficia os detentores de cargos publicos. Assim, ndo convém aos
administradores publicos com intengdes corruptas modernizar ou interferir nos atuais
processos.

Outra questdio relevante diz respeito a distorgdo do uso das politicas fiscais e
monetdrias a fim de compensar os efeitos da corrupgdo. A partir do momento em que os
gastos publicos e a arrecadagdo tributdria, as principais varidveis das politicas fiscais,
estio comprometidos por conta da corrupgdo, o governo ¢ obrigado a utilizar-se das
politicas monetarias mais freqiientemente em sua atuagdo na economia. Isso acaba por
gerar o uso indevido de instrumentos, como a elevagdo da taxa de juros do mercado, o
que pode acarretar um aumento do endividamento publico.

Por fim, o resultado desse processo € o absoluto descrédito da populagdo com a
democracia, o que leva ao evidente enfraquecimento da mesma. Assim, pode-se

compreender o controle como “uma das exigéncias normativas associadas ao



funcionamento da democracia representativa e de sua burocracia piblica™. A partir
disso, entende-se que deve haver mecanismos de verificagdo e controle sobre as agdes
daqueles que trabalham com a administragdo publica.

O estudo do controle pode ser realizado com base em diferentes vertentes. O
porqué de sua existéncia deu-se com base na corrupgdo, porém outras linhas
argumentativas podem ser utilizadas para justificar a necessidade de fortalecer o papel '
das instituigdes que exercem controle sobre a administragdo publica.

Segundo Martins (1989) e Martins (1994), seria uma forma de garantir que as
relagdes entre o Estado e a sociedade se pautem em valores republicanos, como a
preponderéncia do interesse piblico sobre o privado, e democratico-liberais, tais como a
liberdade individual, a propriedade e a igualdade juridica. Uma vertente similar teria a
justificativa baseada na garantia de que os representantes, uma vez a frente dos seus
cargos, pautem sua conduta pelo “melhor interesse de seus representados” (Przeworski,
Stokes e Manin,1999).

Ja Bruno Speck (2000), focando em um aspecto gerencial, defende o controle
sobre os gastos publicos, posicionando o governo como o maior interessado na

eficiéncia das institui¢des que promovem este controle.

Qualquer governo deveria estar duplamente interessado em um controle
efetivo sobre a administragiio dos seus recursos: para melhorar o desempenho
de seus projetos politicos e para evitar escdndalos envolvendo os seus
integrantes. A primeira preocupagio se baseia no calculo econdmico de
custos e beneficios. Um governo que consegue controlar o desvio ou a ma
aplicagdo de verbas piblicas tem mais recursos disponiveis para os seus

projetos ou poderd realizd-los com menos impostos (SPECK, 2000).

Outras justificativas reforgariam seu papel de promogdo da democracia — por
meio da transparéncia das agdes governamentais —, melhoria na gestdo de politicas
publicas — atuando na eficécia, eficiéncia e efetividade dos orglos executores — e
promogio da accountability, com o aumento de prestagio de contas governamental.
Assim, encerra-se esta vertente com a seguinte citagdo, que revelaria o impacto de tais

instituigdes: os “processos de accountability podem afetar tanto a conduta dos

> ARANTES, Rogério Bastos. LOUREIRQ, Maria Rita. COUTO, Cléudio. TEIXEIRA, Marco Antonio
Carvalho. Capitulo 4 — Controles democraticos sobre a administragdo publica no Brasil: Legislativo,

Tribunais de Contas, Judici4rio e Ministério Publico.

10



governantes quanto as politicas publicas concebidas e implementadas por eles”
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009).

No que tange quem ¢ controlado, vivemos hoje um cendrio de alta
complexidade. De modo sucinto e simples, Max Weber defenderia a existéncia de dois
sujeitos. Haveria o burocrata, aquele que tem seu trabalho atrelado a sua competéncia e
técnica e que tornaria as politicas de governo concretas, implementadas. O segundd
sujeito seria o politico eleito, responsavel pelas decisdes materializadas em leis,
programas e projetos governamentais, o qual controlaria o burocrata quanto a legalidade
de seus atos e seria controlado pelo povo por meio do processo eleitoral. No entanto, o
movimento denominado a burocratizagdo da politica ou politizagdo da burocracia
relativiza estes papéis de modo que o controle sobre suas agdes € tornado mais
complexo. Além disso, haveria um terceiro sujeito, o dirigente publico, o qual ocupa
cargos no alto escaldo governamental, com responsabilidade significativa pelas politicas
publicas perante a sociedade ou mesmo os politicos que lhe cederam o cargo.

Nessa linha, outra vertente do estudo seria acerca de como se controla os atores
politicos e, para tanto, é necessario descrever as diferentes formas de accountability
democrética, ou seja, os instrumentos institucionais que garantem a responsabilizagéo

do Poder Publico frente a sociedade. Segundo os autores Abrucio € Loureiro:

As formas de accountability sdo: processo eleitoral, € por meio deste que os
eleitores podem recompensar ou punir seus representantes; os checks and
balances, que sdo o mecanismo de fiscalizagdo continua dos representantes
eleitos; e as regras estatais intertemporais, sdo por elas que o poder
governamental é limitado em seu escopo de atuagdo, com a finalidade de
garantir os direitos dos cidaddos que ndo podem ser alterados pelo atual
governo. Apesar disso, a dependéncia para com o povo ¢ o controle
primordial do governo. (ABRUCIO E LOUREIRO, 2004)

O processo eleitoral e o controle social ja foram citados anteriormente, o que no

leva ao foco nas regras intertemporais, as quais:

Protegem os direitos basicos dos individuos e da coletividade e asseguram 2
limitagdo do poder dos governantes escolhidos em um momento eleitoral.
Isto se trata de separar o dominio do Estado democratico, que ¢ de longo
prazo na sociedade, das conjunturas do governo em um momento eleitoral, a

fim de que se garantam os direitos basicos dos cidaddos e que decisdes
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tomadas nas circunstincias de hoje ndo prejudiquem o futuro da sociedade e
mesmo da prépria continuidade da democracia. (ABRUCIO E LOUREIRO,
2004)

Vale a percepgdo de que se pode estabelecer um paralelo entre os principios
fundamentais da democracia e as formas de accountability, o que revelaria sua
importdncia: “o governo deve vir da vontade popular” e “processo eleitoral”; “os
governantes devem prestar contas ao povo pelos seus atos ou omissdes no exercicio do
poder” € o sistema de “checks and balances”; e finalmente, o “Estado deve ser regido
por regras que delimitam seu campo de atuac@io e estimulem a defesa dos direitos
basicos dos cidaddos” e “regras estatais intertemporais”. Essa variedade de formas de
accountability é entdo essencial ndo apenas por oferecer diferentes maneiras de controle,
como também por demonstrar que uma melhor articulagdo das trés formas leva a
efetividade da responsabilizagdo dos governantes no campo de qualquer politica
publica. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Assim, compreendida a relevancia do tema e tendo consciéncia do motivo pelo
qual os mecanismos de controle precisam estar presentes sobre a administracdo publica
no Brasil, faz-se necessirio o estudo mais profundo da forma como eles sdo
promovidos, sendo de suma importincia explorar a classificagdo das formas de
accountability e o sistema de controle que as promovem, como € apresentado no item a

seguir.
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4. O sistema de controle

As diferentes formas de accountability sfio classificadas entre accountability
vertical e horizontal. A primeira pode ser compreendida como a forma de controle da
sociedade sobre o Estado, podendo ser representada por meio do voto, plebiscitos,
referendos e do controle social exercido em conselhos setoriais. Ademais, tal
mecanismo pode ser exercido por meio de agdes da imprensa e de Organizagbes Nao
Governamentais (ONGs).

De acordo com O’Donnell — e seguindo a linha argumentativa de Arantes,
Loureiro, Couto e Teixeira j4 citada anteriormente - a votag#o seria um meio de controle
insuficiente: “andlises recentes introduzem uma nota cética quanto ao grau em que as
elei¢des sdo verdadeiramente um instrumento pelo qual os eleitores podem punir ou
premiar candidatos”, ja que é um evento sazonal. Assim, apresentaria certa descrenga
quanto a efetividade do voto. Com mesma linha de pensamento, Adam Przeworski
defende que as eleigdes se mostram como uma forma de “instrumento grosseiro de
controle: os eleitores tém de avaliar todo o pacote de politicas governamentais em
apenas uma decisdo”. Contribui ainda com o apontamento da necessidade de
implementac¢do de mecanismos de informagdo aos eleitores, para que possa conhecer os
outros resultados possiveis e enriquecer sua decisdo de voto — ¢ de extrema importéncia
uma andlise dos resultados que seriam possiveis, ao invés dos eleitores somente
avaliarem os resultados obtidos no mandato do governante.

Ambos os autores, O’Donnell e Przeworski, acreditam que a accountability s
estard assegurada com a manutengdo concomitante da accountability horizontal, a partir
do momento em que esta apresenta grande capacidade de coletar, produzir e divulgar as
informagdes acerca dos negocios publicos sobre as quais os cidaddos néo tém acesso.
Assim, a accountability vertical estd intimamente ligada aos resultados da accountability
horizontal: seu fortalecimento € diretamente vinculado com o aperfeigoamento desta.

A accountability horizontal trataria entdo do controle do Estado sobre o Estado,
através da fiscalizagdo mitua entre os Poderes (checks and balances), ou por meio de
instituigdes que também monitoram e fiscalizam o Poder Publico, como os Tribunais de
Contas e o Ministério Plblico. (O’DONNELL,1998) Da-se também por meio da
existéncia de organizagdes e agéncias pertencentes ao Estado que, credenciadas para

tanto, estdo dispostas e aptas a agir realizando controle com agdes que visam punir
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acdes ou omissdes do estado que vdo contra os interesses da sociedade. Assim, essas
organizagdes teriam grande relevdncia, segundo O’Donnell, tanto por possuirem o
direito e o poder legal de controlar, como por estarem dispostas e capacitadas a realizar
as agbes fiscalizatérias. Além do importante papel ja apresentado, esta forma de
accountability é importante por suprir a demanda dos cidaddos e organizagGes sociais
por contestagdo aos atos dos governantes.

Ainda acerca deste controle mituo,

[...] é preciso primeiro capacitar o governo a controlar os governados; e em
seguida obrigd-lo a se controlar a si préprio. A dependéncia para com o
povo ¢, sem duavida, o controle primordial sobre o governo, mas a
experiéncia ensinou a humanidade que precaugfes auxiliares s&o

necessarias. (MADISON, 1993: 63)

Aprofundando o conceito, podemos dividir a accountability horizontal em
controle interno e externo. A Constituigio Federal de 1988 definiu a forma e o
funcionamento desse sistema de controles ao tratar da organizag@o dos Poderes, ou seja,
da estrutura e da competéncia especificas do Legislativo, do Executivo e do Judicidrio.
Sob o titulo “Da fiscalizagdo contébil, financeira e orgamentdria”, a Constituic8o
estabelece, nos artigos 70 a 75, a amplitude dessa fiscalizagdo e sua estrutura
organizacional. As atividades de controle interno e externo sdo concebidas pela
Constituigio como complementares, ou seja, as informagdes geradas e compiladas pelo
controle interno — CGU — sdo fundamentais para instruir e alimentar os processos — em
especial os do Tribunal de Contas da Uniio — de avaliagdo e julgamento das contas do
governo, que ¢ finalidade do sistema de controles externos.

Por institui¢des de controle interno podem ser compreendidas as organizagdes
intragovernamentais ou intrapoderes que monitoram o cotidiano das atividades da
estrutura ao qual fazem parte, como corregedorias, controladorias e auditorias. No caso
do Governo Federal, a Controladoria Geral da Unido (CGU) se enquadra formalmente
nesse exemplo na medida em que monitora a destinagdo dos recursos da Unido para a
administragdo direta e indireta, assim como os recursos descentralizados para estados,
municipios e para agdes de parcerias que sdo realizadas com diversas organizagdes.

Ainda de acordo com a Constituigfio, as finalidades do controle interno sdo: 1)

avaliar a execugdo das atividades do governo, tendo como referéncia a previséo
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orcamentdria anual e o planejamento de longo prazo, e 2) realizar essa avaliagdo de
acordo com os critérios ndo apenas de legalidade, mas também de eficécia e eficiéncia.

Isso significa, em primeiro lugar, que a atividade de controle interno deve se
integrar ao ciclo de gestdo, ou seja, deve realimentar a funcdo de planejamento. Ao
gerar informacdes sobre a execugdo das politicas publicas, o controle interno permite
que o governo planeje suas agdes futuras tendo como base um diagndstico preciso sobre
como as politicas foram implementadas, quais seus resultados efetivos, méritos e
deficiéncias. Em segundo lugar, a Constitui¢do concebeu o controle interno ndo apenas
como controle formal da legalidade, mas como controle da eficacia das politicas. Dessa
forma, a atividade do controle interno deve ser abrangente, conciliando a avaliagdo
sobre os procedimentos (controle da legalidade e da eficiéncia) com a avaliag@o sobre
os fins das politicas publicas (controle da eficicia).

Indo além, haveria ainda um terceiro aspecto explorado por Cecilia Olivieri em
sua dissertagio “Monitoramento das politicas publicas e controle da burocracia: o
sistema de controle interno do Executivo federal brasileiro”: “o controle interno pode
ser usado, pelos agentes politicos, como um dos instrumentos para garantir o
alinhamento da burocracia as politicas e aos programas definidos politicamente™.
Assim, percebe-se que os procedimentos de auditoria e fiscalizagdo da gestdo publica
que constituem o controle interno véo além de um instrumento de prestagdo de contas
dos governantes perante os governados, podendo servir como uma forma de alinhar o
trabalho do politico eleito com o burocrata e assim, influenciar na maneira como as
politicas publicas serdo implementadas.

Finalizando a questiio, o controle interno, por estar inserido no cotidiano da
organizagdo, tem maior capacidade de identificar algum tipo de erro ou desvio no
decorrer do desenvolvimento da politica ptiblica, além de mobilizar os mecanismos de
controle externo. Porém, apresentaria fragilidades (Fonseca, Sanchez e Antunes), como
por vezes, apresentar somente o objetivo de realizar a contabilidade publica — que pode
ser facilmente maquiada — e estar associada a vontade politica.

Ja a segunda modalidade de accountability horizontal, o controle externo, €
realizado por instituigdes externas & estrutura do governo, como o0 Legislativo, o
Judicidrio e o Ministério Publico, e instituigdes que foram criadas com a finalidade
especifica de acompanhar a execugéo orgamentaria dos governantes néo apenas no que
se refere & legalidade dos seus atos, como também em relagdo a contratagéo de pessoal,

obras e servigos, como sdo os casos dos Tribunais de Contas (TCs) no Brasil.
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Em nosso pais, o controle parlamentar da burocracia ptblica € exercido por meio
de fiscaliza¢do orcamentaria, nomeagdo de integrantes da alta burocracia, instauragio de
comissdes de inquérito para averiguar possiveis equivocos em politicas piblicas e/ou
atos de improbidade administrativa. Para que o Parlamento tenha sucesso na utilizagdo
destes instrumentos de controle, € necessario que ele tenha uma série de competéncias
relativas 4 sua autonomia financeira e a qualidade de seu corpo técnico. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Segundo a Constituigdo de 1988, estas competéncias sdo:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

()

X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s

atos do Poder Executivo, incluidos os da administraggo indireta; (...)

()

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes €
temporarias, constituidas na forma e com as atribuiges previstas no
respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagéo. (...)

§ 2° — as comissdes, em razio da matéria de sua competéncia, cabe:

)
IV — receber petigdes, reclamagdes, representages ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades pablicas;

V —solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadéio;

VI — apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de

desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

Apesar da Constituigdo de 1988 ter implantado instrumentos que permitam ao
Congresso Nacional exercer o controle da administragdo publica, isso é comprometido
na prética pelo fato de o Executivo contar com mecanismos que o permitem pautar 0s
trabalhos no Congresso e, ainda, obter acesso a aprovagdo desses trabalhos que sdo
encaminhados ao Legislativo. Com isso, o parlamento vé-se limitado para exercer seu
controle sobre o Executivo.

Ainda na esfera legislativa, as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPIs) e as
convocagdes de ministros de Estado tornaram-se um importante instrumento de controle
do Congresso sobre o Executivo, o que tem sido crucial para a atuagdo dos

oposicionistas, os responsaveis pela atuagdo destes instrumentos no Congresso.
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Outra deficiéncia seria que o controle sobre o Executivo exercido pelo
Legislativo ¢ efetuado somente sobre as autoridades politicas, ndo sobre os burocratas.
Isto se deve pelo fato de que a atuagfo oposicionista, que estd vinculada & competicéo
politico-partidaria, é a principal motivagdo do exercicio da accountability horizontal.
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Porém, as Casas do Congresso Nacional possuem em seus regimentos incisos
que permitem ao Legislativo exercer controle sobre a burocracia puablica. Dizem
respeito ao controle no uso do dinheiro e do patriménio publicos, permitindo o combate
4 corrupgdo e ao mau uso das verbas pablicas, como também permitem a supervisdo dos
atos de gestdio administrativa do Executivo, e isto € o que poderia ser considerado como
controle politico da administragdo, além do combate & corrupgdo. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Isto é,

O funcionamento do regime democratico requer que o controle sobre a
burocracia,  por parte da populagiio e de seus representantes eleitos ou
nomeados, ultrapasse 0 mero combate & corrupgdo, recaindo sobre a
eficiéncia e efetividade das politicas plblicas  estipuladas e dos

funcionérios responsaveis por elas. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO
E TEIXEIRA, 2009)

As Propostas de Fiscalizagdo e Controle (PFC) sdo outra forma de controle pelo
Legislativo e obtém um volume maior até do que as denlincias, mas neste caso, € a
Camara que tem se utilizado deste instrumento de fiscalizagdo. As PFCs tratam-se,
essencialmente, de solicitagdes de investigagdes sobre os recursos publicos, licitagdes e
compras piiblicas, entre outros. Pode-se notar, com isso, que estas proposigdes ndo
dizem respeito ao controle politico da burocracia, mas almejam reduzir o uso indevido
de recursos plblicos. As PFCs ndo sdo o padrdo das proposigdes de fiscalizagdo e
controle em geral, apesar de representarem bem o universo daquelas que se enquadram
no controle politico da burocracia. Elas, de um modo geral, que ndo se destinam ao
combate & ma utilizagdo dos recursos pliblicos, mas cobram dos 6rgdos governamentais
que possuem fungdo fiscalizatéria uma atuagdo condizente aos objetivos da politica
ptiblica em questio. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

O problema de fiscalizagdo de governantes que é dado aos legisladores ¢ o de

que eles ndo possuem um papel pro-ativo nesse controle. Pode-se dizer, também, qué o
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desinteresse do Congresso sobre a atuagdio da administragdo publica se explique pelo
fato de que ja existe um controle pulverizado (de partidos e parlamentares) sobre a
atuagdo da burocracia governamental. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E
TEIXEIRA, 2009)

Sobre o Judicidrio, podemos dizer que ele possui lugar de destaque nas
democracias que adotam os principios de checks and balances, isto porque € atribuida a
este poder a tarefa de controlar os outros poderes. Esta atribui¢do de papéis de controle
a orgdos judiciais reflete a desconfianga com relagéo aos poderes politicos € as decisdes
tomadas por governos eleitos pela regra da maioria. Recentemente, na chamada
expansio da justi¢a, nota-se a ampliagdo da participagdo do Judicidrio e do Ministério
Publico (MP) no controle dos atos dos poderes Executivo e Legislativo. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

H4 hoje diversos arranjos institucionais com o intuito de promover controles
reciprocos e formas de assegurar maior responsabilizagdo dos politicos e
administradores, sob a idéia de checks and balances. As instituicdes de justica podem
realizar trés formas de controle: o controle de preservacdo de regras que presidem o
funcionamento da polity® democratica; o controle que incide sobre forma e contetdo das
politicas elaboradas e implementadas pelos governantes; € o controle dos ocupantes dos
cargos publicos, eleitos, no que diz respeitos a sua conduta piblica e administrativa.
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

O controle da polity visa a preservagdo dos ideais democréticos sobre possiveis
agdes arbitrarias de atores politicos. Assim, o Judicidrio pode exercer o papel
fundamental do controle, principalmente se estiver em suas fungdes a de controlar as
leis e atos normativos dos poderes Executivos e Legislativo de forma constitucional. O
Judicidrio possui também um mecanismo conhecido como judicial review, o controle
constitucional pelo Judiciario, o qual permite que medidas legislativas e governamentais
sejam anuladas por decisdes judiciais a fim de preservar a Constituicio. Minorias
politicas e a oposigéo tém recorrido com freqiiéncia a justi¢a contra medidas legislativas

e atos governamentais que podem afetar a polity. Estas agSes sdo chamadas de Agdes

* H4 trés dimensdes de politica: a polity, a policy, e a politics. A primeira refere-se a estrutura do sistema
politico (0 seu marco constitucional), a segunda diz respeito as politicas publicas, enquanto a terceira

traduz a atividade da politica (ao jogo politico propriamente dito). (COUTO E ARANTES, 2006)
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Diretas de Inconstitucionalidade (ADINs). (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E
TEIXEIRA, 2009)

O controle judicial tem funcionado como uma complementagio, uma extensdo,
do processo politico e grande parte dos problemas com o monitoramento da democracia
no pais, tanto entre os poderes como no 4mbito da federagdo, tem sido resolvida pelo
Supremo Tribunal Federal (STF). (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA,
2009)

Da mesma forma que o controle pelas politys democréticas, da ordem
constitucional, exerce importantes efeitos indiretos sobre a responsabilizagdo em geral e
a accountability de politicos e administradores, o controle das politicas ptiblicas também
exerce. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Em 1985, a promulgagdo da lei da Agdo Civil Piblica abriu o ordenamento
juridico 4 defesa do reconhecimento dos direitos e interesses difusos, coletivos e

individuais homogéneos, e, logo em seguida,

Em 1988, a nova Constituigio confirmou essa tendéncia de abertura do
ordenamento juridico aos direitos transindividuais, constitucionalizando
aqueles mencionados pela lei de 1985 e consolidando o caminho para o
surgimento de novos tipos, incluindo neste rol os “servigos de relevéncia
piiblica”. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Desta forma, tratando a respeito do Ministério Pliblico (MP), inferimos que ele
atua fiscalizando as politicas publicas, j& que essa nova lei autoriza o 6rgéo a cobrar e
questionar politicas implementadas pelos governantes nos trés niveis da federagfo.
Outras prerrogativas que deixam o MP em uma posigo privilegiada € o inquérito civil
puiblico e a possibilidade de conduzir o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). No
primeiro caso, o MP pode instaurar inquérito civil e o ndo cumprimento de suas
requisicdes pode implicar prisdo e pagamento de multa. Quanto ao TAC, este € um
instrumento juridico com forga de titulo extrajudicial e por meio deste o agente
causador do dano é responsabilizado pelo mesmo e deve tomar, a partir disso, conduta
adequada a superagio dos danos causados. Este instrumento “tem a vantagem de
produzir efeitos praticos sem a necessidade de intervengdo do Judicidrio”. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009) O MP tem preferido utilizar-se desses
procedimentos para ganhar tempo, j4 que ndo & necessario levé-los & apreciagdo do

Judiciario.
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A grande diferenga entre o Judiciario e o MP € justamente que o primeiro so age
para julgar se for provocado, ou seja, combina independéncia e inércia constitucional,
enquanto o MP age em nome da sociedade, o qual combina independéncia com
capacidade de agfo ex officio (sem ser provocado). A conquista desta independéncia por
parte do MP foi movida pelo argumento de que era necessério separa-lo da politica e
dos politicos, pois até 1988 o Ministério Publico era vinculado ao poder Executivo.
Apesar disso, atualmente nota-se promotores e procuradores do MP fazendo uso de
consultas e audiéncias publicas para definirem um rumo de agdo, tendo isto como forma
de compensar a separagdo para com a sociedade que tem por dever constitucional
representar ja que sua independéncia gerou também esta separagdo. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

O dltimo tipo de controle exercido pelo Judicidrio e pelo MP esti mais
diretamente relacionado a accountability, uma vez que impacta ndo sobre as politicas,
mas sobre os politicos e administradores publico, individual ou diretamente. A partir de
inovagdes institucionais recentes, tem-se ampliado a capacidade de fiscalizagdo e
controle por parte dos 6rgdos e instituigdes de accountability brasileiros. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

No combate 2 corrupgdo, uma nova forma de tratamento foi criada pela
Constituigdo de 1988, qualificada como Ato de Improbidade Administrativa. Este novo
meio de tratamento visa superar contingéncias no processo politico, especialmente os
problemas que afetam as chances de conduzir a investigagdo e o impeachment. Se
condenado por Ag¢do Civil Publica por improbidade administrativa, o acusado perde o
cargo e tem seus direitos politicos suspensos, além de ser obrigado a ressarcir os cofres
piblicos. A Lei da Improbidade Administrativa ndo apenas ampliou o potencial do
Ministério Piblico como 6érgdo de accountability, como também tinha a intengdo de
promover um meio mais réapido e descentralizado de combate a corrupgdo. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Apesar disso, durante quase 20 anos de experiéncia com a Agéo de Improbidade
Administrativa, os resultados obtidos foram pifios como também o grau de efetividade
processual foi muito baixo, seja pela grande quantidade de recursos protelatorios por
parte dos acusados, seja pela lentidio da administragdo judicial brasileira. Por isto,
houve uma recente retomada de avaliagio da corrupgdo como crime comum, buscando
maior redugio da impunidade e resultados mais rapidos contra os politicos e

administradores. O retorno dos Atos de Improbidade Administrativa & via criminal
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reflete os resultados obtidos por estes atos, ou melhor, por mais que pareca uma
vantagem dessa forma de tratamento da corrupgdo o fato de ela dispensar o
envolvimento da policia e escapar do foro privilegiado e aos rigores do codigo penal,
esta caracteristica acabou tornando-se mais uma fragilidade, devido ao excessivo
formalismo da justica brasileira, o grande volume de recursos protelatérios e os varios
graus de jurisdigdo tém adiado as sentengas e gerado impunidade. Pela corrupcéo estar
voltando a ser considerada crime comum, ndo quer dizer que escapard das mads
condigdes da justiga brasileira, mas o que difere € que as operagdes policiais podem
envolver meios mais eficazes de obtengdio de provas e de imposigdo de custos, como
escutas telefdnicas, mandados de busca e apreensdo, prisdes preventivas ou temporarias.
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

A responsabilizagdo dos governantes sobre suas agdes seria entdo um processo
mais amplo e continuo, dentro do qual o controle se instaura. O controle ¢ momento
constitutivo do processo de responsabilizagdo politica dos governantes para garantir que
eles atuem de fato como representantes do povo. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E
TEIXEIRA, 2009). Nesse contexto, a accountability governamental néo ¢ um estado ou
situagio dos regimes politicos, mas um processo de “construgdo de mecanismos
institucionais por meio dos quais os governantes sdo constrangidos a responder,
ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante o0s governados” (Abrucio €
Loureiro, 2005, 75).

Assim, tendo compreendido o cendrio que compde o sistema de controle, vale
explorar as instituigdes brasileiras que fazem parte dele. Sua importéncia pode ser

percebida por meio da constatagéo:

Se houve crescimento no controle sobre os administradores pdblicos e a
corrupgdo nos Ultimos anos & porque as instituigdes envolvidas nesse
controle estio mais ativas, como também a articulagdo entre elas (Judiciério,

Ministério Ptiblico e Policia) foi intensificada. (ARANTES, LOUREIRO,
COUTO E TEIXEIRA, 2009)

O item a seguir aborda entdo as quatro principais organizag3es brasileiras no

assunto.
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4.1. As instituicdes que formam o sistema de controle: seu histérico, atribuigdes e

especificidades

4.1.1. O Tribunal de Contas da Unido (TCU)
Historico

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) surgiu devido ao Decreto n® 966-A de 7
de novembro de 1890 durante o governo provisério do Marechal Manoel Deodoro da
Fonseca para registro de todas as operagbes concernentes a receitas ¢ despesas da
Reptiblica. O intuito inicial era de visto referente as contas dos atos ministeriais e de
delator para o Congresso Nacional.

Posteriormente, o TCU foi institucionalizado, sendo afirmado pelo art. 89 da
Constituigdo de 24 de fevereiro de 1891. Dessa maneira, legalizou-se a verificagdo ¢ a
liguidagdo das contas do governo, assim como, a nomeagdo dos membros, 0s quais
seriam nomeados pelo Presidente da Republica e aprovados pelo Senado, sendo que
somente perderiam seus cargos por sentenca.

Em 1893, um fato se demonstrou de grande relevancia ao 6rgdo quando afirmou
sua integridade. O TCU, cumprindo sua fungfo, vetou atos governamentais assim como
a indicagdo de um cargo, no proprio érgdo, pelo entdo Presidente do Brasil Marechal
Floriano Peixoto. Em fungdo disso, os conflitos sucederam-se na diminui¢do das
competéncias do 6rgdo, culminado na rentncia do defensor ¢ Ministro da Fazenda
Serzedello Corréa em uma carta de 27 de abril de 1893 repudiando tal diminuigéo.

Abaixo o trecho da carta:

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples Ministério da
Fazenda, tiram-lhe toda a independéncia e autonomia, deturpam os fins da
instituigdo, e permitirio a0 Governo a prética de todos os abusos e vos o
sabeis - & preciso antes de tudo legislar para o futuro. Se a fungdo do Tribunal
no espirito da Constituigdo é apenas a de liquidar as contas e verificar a sua
legalidade depois de feitas, o que eu contesto, eu vos declaro que esse
Tribunal ¢ mais um meio de aumentar o funcionalismo, de avolumar a

despesa, sem vantagens para a moralidade da administragdo.
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Se, porém, ele é um Tribunal de exagdo como ji o queria Alves Branco e
como tém a Italia e a Franga, precisamos resignarmo-nos a néo gastar sendo o
que for autorizado em lei e gastar sempre bem, pois para os casos urgentes a
lei estabelece o recurso.

Os governos nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa soberania supregfia
da lei e 56 dentro dela mantém-se e sdo verdadeiramente independentes.

Pelo que venho de expor, ndo posso, pois Marechal, concordar e menos
referendar os decretos a que acima me refiro e por isso rogo vos digneis de
conceder-me a exonera¢do do cargo de Ministro da Fazenda, indicando-me
SUCEessor.

Tenente-Coronel Innocéncio Serzedello Corréa

J4 na Carta Constitucional de 1934, o TCU voltou a se fortalecer com novas
atribuigdes: registrar previamente despesas, dar parecer prévio sobre as contas do
Presidente da Repiiblica e acompanhar a execugéo orgamentaria do dinheiro ou dos bens
publicos.

Diante do Estado Novo, a Carta de 1937 retirou a atribuigdo de parecer prévio
do TCU devido ao art. 114, o qual em nenhum momento afirmou tal atribuigéo.

Com o retorno da democracia e mantendo as atribuigdes anteriores, a
constituicdo de 1946 acrescentou a competéncia de julgar da legalidade dos contratos e
das aposentadorias, reformas e pensdes, como também a atribui¢do de dar parecer
prévio sobre as contas do Presidente da Repuiblica ao Congresso Nacional.

Ja em 1967, a Constituigdo eliminou o exame e o julgamento prévio das contas
dos agentes publicos no art. 70, demarcando o controle externo como atribuigdo do
Congresso Nacional. Ademais, eliminou a competéncia de julgar da legalidade dos
contratos e das aposentadorias, reformas e pensdes, sendo desratificada pela Emenda
Constitucional n°1 de 1969 no art. 72.

Com o advento da Constituigdo de 1988, o TCU teve ampliadas suas
competéncias em relagdo ao auxilio do controle externo efetuado pelo Congresso
Nacional e a sua abrangéncia enquanto 6rgdo autocratico, assim como a consolidagéo de

sua composigdo referente a cargos e benesses pelo art. 73.

Atribuicdes

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) € parte integrante do conjunto de

instituicdes da accountability horizontal, uma vez que cabe ao orgdo verificar a
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regularidade e eficiéncia da gestdo financeira do governo federal, dando publicidade aos
seus trabalhos e prestando informagdes tanto ao Congresso Nacional como a sociedade.
Além disso, promove a responsabilizagdo contra quem praticou eventuais desvios por
meio de dentincia ao Ministério Publico de Contas e, também, pode propor medidas
para minimizar os riscos de corrupgdo. Nesse contexto, a atuagdo do TCU esta orientada
pelo controle da regularidade, da eficiéncia e da economicidade.

Composto por nove ministros, escolhidos pelo Presidente da Republica - com
aprovagdo do Senado Federal - e pelo Congresso Nacional®, além de trés auditores,
compete ao TCU, com base na lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992, denominada “Lei

Orgénica do Tribunal de Contas da Unido”, dentre outras agdes:

Il - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Repiiblica, nos termos do Art.. 36 desta Lei;

V - apreciar, para fins de registro, na forma estabelecida no
Regimento Interno, a legalidade dos atos de admisséo de pessoal, a
qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico federal,
excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem
como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento
legal do ato concessorio;

VI - efetuar, observada a legislagdo pertinente, o célculo das quotas
referentes aos fundos de participagdo a que alude o pardgrafo (mico do
art. 161 da Constituigio Federal, fiscalizando a entrega dos
respectivos recursos;

VII - emitir, nos termos do § 2° do art. 33 da Constitui¢do Federal,
parecer prévio sobre as contas do Governo de Territorio Federal, no
prazo de sessenta dias, a contar de seu recebimento, na forma
estabelecida no Regimento Interno;

XVI - decidir sobre dentincia que lhe seja encaminhada por qualquer
cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato, na forma prevista

nos arts. 53 a 55 desta Lei;

* Sob ponto de vista critico, essa forma de nomeagdo pode se apresentar como um risco 4 imparcialidade
do 6rgdo, ja que a indicagdo por parte do Executivo poderia enviesar politicamente as decisdes dos

ministros, de modo a proteger seus aliados.
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XVII - decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade
competente, a respeito de divida suscitada na aplicagdo de
dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua

competéncia, na forma estabelecida no Regimento Interno.

Ademais das j4 citadas, podemos atribuir ao TCU as competéncias dos Tribunais
de Contas (TCs) relativas a fiscalizagdo da administragdo publica brasileira, sendo elas
as seguintes: julgar as contas de qualquer pessoa fisica ou juridica, pablica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, administre ou gerencie dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais a Unidio responda; realizar, por iniciativa propria ou por solicitagdo do
Congresso Nacional, de suas casas ou suas respectivas comissdes, auditorias, inspe¢des
ou acompanhamentos de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional ou
patrimonial nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio e demais orgdos e entidades sujeitos a jurisdi¢do; prestar as informagdes
solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas casas, ou por suas comissoes,
sobre a fiscalizagdio contabil, financeira, e orcamentdria; auditar, por solicitagdo da
comissdo mista permanente de senadores e deputados, projetos e programas autorizados
na lei orcamentaria anual, avaliando seus resultados quando a eficicia, eficiéncia,
efetividade e economicidade; acompanhar a arrecadagdo da receita a cargo da Unido,
das entidades da administragio indireta, e das demais institui¢des sob sua jurisdigfo,
mediante fiscalizagdes e auditorias, ou por meio de demonstrativos proprios; processar e
julgar as infragbes administrativas contra as finangas publicas e a responsabilidade
fiscal tipificadas na legislagdo vigente, com vistas & aplicagdo de penalidades; fiscalizar,
no Ambito de suas atribui¢des, o cumprimento, por parte dos 6rgdos e entidades da
Unido, da Lei de Responsabilidade Fiscal; acompanhar, fiscalizar e avaliar os processos
de desestatizagdo realizados pela administragdo publica federa, compreendendo as
privatizagdes de empresas, incluindo instituigdes financeiras, € as concessoes,
permissdes e autorizagdes de servigo piblico, nos termos da Constituigdo Federal e das
normas legais pertinentes; representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados, indicando o ato inquinado e definindo responsabilidades, mesmo as de
Ministro de Estado ou de autoridade de nivel hierarquico equivalente; aplicar aos
responséveis as sangdes e adotar as medidas cautelares previstas nos artigos 266 a 276
da Constituicdo; fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido,

mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a estado, ao
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Distrito Federal ou a municipio; acompanhar e fiscalizar, conforme o caso, o célculo, a
entrega e a aplicagdio de recursos repassados pela Unido, por determinagdo legal a
estado, ao Distrito Federal ou a municipio, conforme dispuser a legislagdo especifica e
os respectivos normativos internos; sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato
impugnado, comunicando a decisdo 4 Camara dos Deputados e ao Senado Federal; e
fiscalizar as declaragdes de bens e rendas apresentadas pelas autoridades e servidores
publicos.

Quanto aos mecanismos de fiscalizagéo utilizados pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), pode-se dizer que o instrumento mais usado € o levantamento. O 6rgéo
utiliza-se deste mecanismo para conhecer a organizagéo e o funcionamento dos 6rgéos e
entidades da administragio direta, indireta e fundacional dos Poderes da Unido,
incluindo fundos e demais instituigdes que lhe sejam jurisdicionadas. E empregado
também para conhecer sistemas, programas, projetos e atividades governamentais no
que se refere aos aspectos contabeis, financeiros, orgamentario, operacionais e
patrimoniais. O levantamento tem ento a fungéo de identificar objetos e instrumentos
de fiscalizagfio, como também avaliar a viabilidade da realizagdo de fiscalizagGes.

A auditoria também é um instrumento de fiscalizagfo utilizado pelos TCU. Este
instrumento ¢ utilizado especialmente para examinar a legalidade e a legitimidade dos
atos de gestdo dos responséveis sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto aos aspectos contabil,
financeiro, orgamentario, operacional e patrimonial. A auditoria serve ainda para
subsidiar a apreciacdo dos atos sujeitos a registro e avaliar o desempenho dos 6rgaos €
entidades jurisdicionados, como também dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, sob os aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados.

Outros mecanismos de fiscalizagdo empregados ao TCU sdo as inspecdes, 0s
monitoramentos e os acompanhamentos. Por meio destes instrumentos, 0 Tribunal de
Contas atenta sobre os objetos de fiscalizagdo: atos e contratos; transferéncias
constitucionais e legais; convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres;
aplicagdo de subvencdes, auxilios e contribuigdes; arrecadagdo da receita; rentncia de
receita; entre outros.

J4 no que tange as formas que os TCs utilizam para puni¢do, nota-se que a
principal penalidade sobre irregularidade ou ilegalidade de um responsavel por uma
conta é a aplicagdio de multa sobre ele. Exemplos disso: se o responsavel for julgado em

débito, uma multa de até cem por cento do valor atualizado do dano causado podera ser
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aplicada sobre ele, ja se, por exemplo, a conta for julgada irregular, ndo havendo débito,
mas comprovada qualquer ocorréncia irregular, a multa que deverd ser aplicada serd
entre cinco e cem por cento do montante definido, dentre outras especificagdes de
penalidade.

A inabilitagdo do responsavel por certa conta, por irregularidades constatadas
pelo 6rgdo, sempre que o TC, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a
infragéio cometida, é outra forma de punigdo que o Tribunal de Contas emprega sobre 0s
servidores publicos, sendo que o responsdvel podera ficar inabilitado de exercer o cargo
em comissdo ou fungdo de confianga no ambito da administragdo publica federal por
entre cinco a oito anos.

Os controles exercidos pelos Tribunais de Contas sdo formas de accountability

que concretizam a fiscalizagdo administrativo-financeira das agdes governamentais.

O objetivo do controle administrativo-financeiro é verificar se o Poder
Pablico efetuou as despesas da maneira como fora determinado pelo
Orgamento e pelas normas legais mais gerais, tais como 0s limites para
endividamento, a vinculagdio orgamentéria a determinadas areas etc. O ponto
central dessa fiscalizago € a probidade, tendo como finalidade ndo

permitir o mau uso dos recursos publicos e, sobretudo, a corrupgdo.
(ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

A utilizagio de mecanismos que controlam os resultados da administragdo
publica é uma novidade em termos de accountability democrética, pois trata-se de
responsabilizar o Poder publico de acordo com os resultados dos programas
governamentais. Assim, os governantes eleitos e os burocratas serdo avaliados e
fiscalizados pelo cumprimento das metas propostas. O mais importante deste novo
instrumento de controle é o de que ele orienta-se por diretrizes mais claras que
permitem um melhor debate, servindo, dessa forma, ndo s6 como meio de controle, mas
também como um aprendizado civico. Este mecanismo de controle obtém também a
transparéncia governamental como um meio de seu sucesso, afinal, sem isso ndo ha
como auferir o desempenho do Poder Publico. (ABRUCIO E LOUREIRO, 2004).

Os Tribunais de Contas no Brasil foram concebidos como 6rgdos de assessoria
técnica do Legislativo no exercicio de sua atividade de controle de contas publicas. A
Constituicdo de 1988 aumentou as fungdes destes orgdos, incluindo o controle de

desempenho, a elaboragdo de parecer técnico sobre a tomada de contas do Executivo € a
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realizagdo de auditorias de desempenho das politicas publicas, para que, assim, os
Orgdos superassem a atuagdo de cunho estritamente legalista, que sempre os
caracterizou. “O controle do desempenho significa que os tribunais verificam ndo
apenas se o gasto foi realizado segundo as normas legais, mas também se ele produziu o
resultado esperado.” (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)

Os Tribunais de Contas sofreram transformagdes, ao longo das duas dltimas
décadas, ndo apenas sobre a problematica de controles democraticos, mas também sobre
desenvolvimento institucional. O conceito de desenvolvimento institucional, segundo
Pierson (2004), é mais amplo e mais especifico com relagdo ao conceito de mudancga
institucional. A nog¢do de desenvolvimento permite dar conta de transformagbes que
ultrapassam as agdes individuais e apresentam uma temporalidade de mais longo prazo.
Este conceito considera também que transformagdes graduais de instituiges sdo
marcadas por processos historicos que se caracterizam por trajetorias que uma vez
tomadas sdo de dificil reversdo, isto é conhecido como path dependence. Esse processo
pensado inicialmente para a drea de tecnologia e economia, os retornos sdo intensos
para a politica por conta das relagdes de autoridade, de coergdo, as assimetrias de poder,
o mais curto prazo dos atores politicos e uma forte inclinagéo para o status quo.
(PIERSON,2004)

H4 trés mecanismos especificos dos quais sdo processados o desenvolvimento
institucional, o primeiro trata-se da superposi¢@o de novas a velhas estruturas, podendo,
no longo prazo, que tais estruturas paralelas se transformem em arranjos bem sucedidos
ao status quo institucional. O segundo tipo de mecanismo de desenvolvimento ocorre
por convengdo institucional, no qual as instituigdes existentes sdo redirecionadas atraves
de mudangas nas fungbes que exerciam e/ou nos papéis que os atores politicos
desempenhavam nelas. Ja o terceiro tipo ocorre por difusdo, quando hé coépia ou
transformagiio de certas instituigdes para outros ambientes ou espagos societdrios.
(PIERSON, 2004)

Os dois momentos criticos no desenvolvimento institucional dos TCs brasileiros
foram: a Constituicdo Federal de 1988, e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
promulgada em 2000. Entre esses dois momentos ocorreu um processo lento e gradual
de mudangas que configuraram a situagfio de path dependence. A LRF, como podera
ver-se a seguir, ndo criou novas praticas, mas reforgou processos que ja tinham surgido
com a Constituigdo de 1988 e encontravam-se em gestagdo, de forma desigual, entre os

TCs do Brasil. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)
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A Constituigio de 1988 (CF88) representou um momento critico no
desenvolvimento institucional dos TCs no Brasil, pois colocou-os em uma trajetoria
institucional democrética. Ela ampliou as fungdes dos TCs, fazendo com que eles
abrangessem também o controle de desempenho, com que a indicagdo da maioria de
seus membros fosse feita pelo poder Legislativo, e atribuiu & populagdo o poder de
denunciar irregularidades. Apos a CF88, houve muito debate e controvérsia sobre como
seria a constituicdo da organizagdo interna dos TCs, suas atribui¢des e o critério de
selegdo de seus membros, mas, apesar disso, prevaleceu a estrutura de diregdo que €
colegiada e auténoma em relagdo aos demais poderes, com a atribui¢do de que os TCs
sdo érgdos de assessoria ao Legislativo no controle financeiro da administragéio publica.
(LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Sobre as atribuigdes dos TCs apos a CF88, destaca-se a ampliagdo e maior
definigio de suas competéncias exclusivas, ganhando, assim, mais espago da estrutura
do poder. Além disso, passaram a elaborar parecer técnico sobre a tomada de contas do
Executivo, como também assumiram a fungdo de realizar auditorias de desempenho das
politicas pablicas. A partir dessas novas caracteristicas dos TCs, eles deixaram de obter
apenas o cunho estritamente legalista que antes era o que os caracterizava, e isto
significa que, a partir de entdo, os Tribunais de Contas passaram a ndo apenas verificar
se 0 gasto foi realizado sobre as formas legais, mas também se ele produziu o resultado
esperado. Este mecanismo de controle de resultado da administragdo puiblica ¢ uma
grande novidade nos termos de accountability democratica, pois visa responsabilizar o
Poder Ptblico conforme o desempenho dos programas governamentais. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

A tnica competéncia que ainda néo foi transferida para os TCs € o poder para
que estes Orgdos possam cobrar as multas que eles aplicam aos tomadores de despesas,
pois, atualmente, as penalidades sdo transformadas em cobranga do Executivo e isto
dificulta seu recebimento, devido a pouca agilidade na sua execugdo. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Outra mudanga importante nos TCs ap6s a Constituigdo de 1988 refere-se a
forma de recrutamento de seus dirigentes, na qual o Executivo perdeu o poder de indicar
todos os dirigentes dos TCs, passando a indicar apenas um tergo deles, enquanto o
Legislativo tornou-se o responsavel pela indicagdo dos outros dois tergos. Ainda foi
mantida a aprovagio da indicagdo dos membros do Executivo para a direcdo dos

Tribunais de Contas pelos parlamentares. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)
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Todavia, a partir do Art. 75 da CF88, o qual previu que “as normas estabelecidas
nesta Segfio aplicam-se, no que couber, & organizagdo, composigdo e fiscalizagdo” dos
demais TCs abriu-se brecha para que os estados assimilassem ou ndo as mudangas.
Assim, a organizagfio dos TCs subnacionais apos a CF88 desenvolveu-se de maneira
heterogénea. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Quanto aos requisitos para tornar-se membro dirigente dos TCs, a Constituigéo
de 1988 também trouxe mudancas. Foi estabelecida idade minima de 35 e méxima de
65 anos, reduzindo praticas clientelistas que eram comuns, pois havia nomeagdo de
membros com idade préxima aos 70 anos, e, logo depois, eram beneficiados com
aposentadoria integral. Adicionou-se também a exigéncia de o candidato ter pelo menos
dez anos de experiéncia em atividade profissional que permita adquirir conhecimentos
juridicos, contabeis, econdmicos, financeiros ou da administragdo publica. Mesmo que a
CF88 tenha estabelecido novas exigéncias de qualificagdo para se ocupar os cargos de
direcio dos TCs e ainda tenha atribuido maior poder de indicagdo ao Legislativo, o
perfil dos dirigentes destes 6rgdos pouco mudou, nas Gltimas décadas. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

“A CF88 trouxe mudangas que permitiram maior equilibrio de poder entre
Executivo e Legislativo com relago a indicagéo dos dirigentes dos TCs.” (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009) Também trouxe alteragdes que permitiram a diminuigéo
das préticas de clientelismo e predatérias dos recursos piblicos. Apesar disso, a CF88
ndo se preocupou com o desempenho destes ¢érgdos, € as mudangas ndo foram
completamente implementadas, por conta da dindmica entre as forgas de resisténcia e as
forgas que pressionavam pelas inovagdes nos TCs. (LOUREIRO, TEIXEIRA E
MORAES, 2009)

Se a Constituigdo de 1988 pode ser vista como um ponto de inflexdo no
desenvolvimento institucional dos TCs, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
reforgou este processo. Por sua promulgagdo, a fungdo fiscalizatéria dos TCs foi
valorizada e deu a estes érgios a atribuigdo de serem guardides da lei. A implementag@o
da LRF teve como requisito a modernizagdo tecnologica e reestruturagdo interna dos
TCs. Para a administragio e coordenagdo deste processo de inovagdes técnicas e
organizacionais, criou-se o Programa de Modernizagdo do Controle Externo
(PROMOEX), com o apoio financeiro do BID, em 2006. O PROMOEX tem impactado

os TCs ndo apenas por reforgar sua modernizagdo tecnologica, mas também por alterar
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suas relagdes de poder internas, entre conselheiros e corpo técnico. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

A partir da CF88, das inovagdes que apresentadas pelos TCs, destacam-se as que
visam ampliar a transparéncia das contas governamentais e estimular a participagdo da
sociedade em sua fiscalizaglo, como os sistemas informatizados de controle das contas,

as ouvidorias e as escolas de contas. (FIGUEIREDO; MELO; PEREIRA, 2005)

Com relagdo & LRF, cabe indicar que ela expandiu os itens a fiscalizar,
abrangendo a andlise dos relatérios de gestdo fiscal e de execugdo
orgamentéria do Executivo de todos os entes da federagdo. Uma vez que
houve aumento consideravel do volume de documentos recebidos pelos TCs
gerou-se a necessidade de desenvolver sistemas eletrénicos especificos, o
que, por sua vez, permitiu a padronizagdo, maior eficiéncia dos
procedimentos técnicos e, potencialmente, a redugio dos custos operacionais.

(LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

A fim de responder a exigéncia constitucional de que os TCs estabelegam uma
melhor relagio com a sociedade, foram criadas as ouvidorias, as escolas de contas e
outros servicos como “disque dentincia”. As ouvidorias, apesar de terem sido
estabelecidas pela CF88, s foram institucionalizadas na ultima década, provavelmente
associadas a LRF. Ja as escolas de contas, que também sdo vinculadas a LRF, séo
centros de treinamentos para os membros dos TCs, e ainda realizam estudos e
desenvolvem atividades de informag#o e orientagdo dos cidaddos sobre como participar
da fiscalizagdo das contas piiblicas. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Varidveis exdgenas, como a redemocratizagdo do pais e a elaboragdo de uma
nova carta constitucional devem ser reiteradas no processo de andlise do
desenvolvimento institucional dos TCs, pois elas abriram oportunidade ndo apenas para
o surgimento de atores politicos favordveis 4 mudanga, como partidos, imprensas,
organizagdes sociais e etc, como também lhes permitiram efetuar gradualmente tais
mudangas. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Embora tenham ocorrido avangos tecnologicos e iniciativas de reestruturagdo
organizacional, ainda prevalecem nos TCs brasileiros praticas politicas néo-
democraticas, como o nepotismo e o clientelismo. Isto indica que as nossas instituigdes
democraticas sdo muito limitadas, pois ndo incluem ainda eficientes mecanismos de

controle sobre seus proprios 6rgdos de controle (ou seja, ndo incluem regras de controle
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dos guardides). Além dessas préticas, os TCs tém apresentado também casos de
corrupgdo, o que chegou a levar conselheiros & prisdo, por efeito da maior eficiéncia dos
orgios de investigagdo criminal. Estes fatos expressam o déficit democrético e ndo
excesso de politizagdo como dizem certas visdes, as quais supdem que estes orgdos de
controle sdo neutros e imparciais. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Apesar desta visdo que pode ser considerada tecnicista ou tecnocratica, a politica
ndo deve ser sempre considerada uma dimensdo negativa, pois houve avangos, mesmo
que modestos, na politizagdo dos 6rgdos de controle de contas. A primeira dimensédo
positiva consiste na redugdo do isolamento dos TCs em relagdo as diferentes forgas
politicas da sociedade e dentro do Estado. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES,
2009) J4 a segunda dimensdo positiva da politizagdo, a qual é decorrente do processo de
redemocratizagdo do pais, € encontrada nas circunstancias de maior competigdo eleitoral
para o poder Executivo, j4 que quanto maior a possibilidade de alterndncia das forgas
politicas no Executivo, maior ser4 a capacidade de fiscalizagdo do governo por parte dos
TCs. (FIGUEIREDO, MELO E PEREIRA, 2005)

Tentando dimensionar quantitativamente a fiscalizagdo do TCs sobre a
administragio publica, pode-se dizer, com relagdo ao TCU, que os nimeros mais
significativos referem-se a fiscalizagfo de obras: 85% das obras fiscalizadas pelo érgéo
em 2007 tinham irregularidades graves com recomendag@o de sua paralisagdo. Dentre as
irregularidades estdo: superfaturamento, processo licitatorio, auséncia de projeto basico
e questdes ambientais. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009).

Outro fator importante a ser destacado na analise do controle dos TCs sobre a
administragdo publica refere-se ao fato de que este controle depende da relagdo que os
tribunais estabelecem com outros atores politicos. (LOUREIRO, TEIXEIRA E
MORAES, 2009)

Os TCs estdo implementando também o treinamento de pessoal para atuar em
novas formas de fiscalizagdo, além das atribui¢des trazidas pela LRF, como os

orgamentos participativos, as auditorias de desempenho e de avaliagdo de programas,

* O Congresso solicita aos TCs fiscalizagGes sobre obras e atos administrativos, mas estas solicitagdes ndo
sdo a maioria das realizadas pelos Tribunais de Contas. A grande parte, praticamente dois tergos do total,
das fiscalizagdes que sdo feitas € de iniciativa do préprio TCU. Isto € significativo para indicar a
autonomizac¢do do TCU em relagio ao Legislativo, 6rgdo a quem deve prestar assessoria. (ARANTES,
LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009)
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conhecidas como Auditorias de Natureza Operacional (ANOP). (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Com tais auditorias, os TCs n#o se concentram apenas, como ocorria antes,
nos aspectos legais da aplicag@o dos recursos piblicos. Eles passam a avaliar,
também, os  resultados das politicas piiblicas, desenvolvendo trabalho
articulado com os gestores de tais politicas. Realizando o chamado controle
concomitante € nfdo apenas a posteriori, a ampliagdo funcional tem efeitos
para as politicas publicas ao permitir a corregio de rota e conseqiiente
redugdo de eventuais prejuizos financeiros aos cofres publicos. (LOUREIRO,
TEIXEIRA E MORAES, 2009)

Assim, mesmo que a capacidade fiscalizatoria do Legislativo sobre a
administragdo publica seja bastante fragil, ndo se pode dizer o mesmo com relagdo ao
TCU. (ARANTES, LOUREIRO, COUTO E TEIXEIRA, 2009) Portanto, as
transformagdes institucionais incrementais de longo prazo ndo podem ser desprezadas
na andlise politica dos 6rgdos. (LOUREIRO, TEIXEIRA E MORAES, 2009)

4.1.2. A Controladoria Geral da Unido (CGU)

Historico

Em 2 de abril de 2001, a Medida Proviséria n® 2.143-31 criou a Corregedoria-
Geral da Unido (CGU/PR) — hoje Controladoria-Geral da Unido (CGU) —, que é ligada
diretamente & Presidéncia da Republica, como 6rgdo de assessoramento. Desde entiio,
podemos dizer que a CGU em sua origem possui o intuito declarado de combater, na
esfera do Poder Executivo, a fraude e a corrupgio a fim de promover a defesa do
patrimdnio publico.

Ja em 28 de margo de 2002, o Decreto n° 4177 adicionou as competéncias de
Ouvidoria-Geral referentes na época ao Ministério da Justica & CGU/PR e transferiu a
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e a Comissdo de Coordenagdo de Controle
Interno (CCCI) da Casa Civil para a CGU/PR, ou seja, transferiu as competéncias

internas relacionadas a Presidéncia da Republica.

33



Apdés essa consolidagdo, a CGU/PR alterou sua denominagdo para
Controladoria-Geral da Unido e atribuiu ao seu titular a denominag¢do de Ministro de
Estado do Controle e da transparéncia em fungdo da medida proviséria n° 103 de 1 de
Janeiro de 2003, que se converteu na Lei n° 10.683 de 28 maio de 2003, organizando
dessa forma sua estrutura hierdrquica em niveis e fungdes. Sendo dividida dessa forma:
Gabinete, Assessoria Juridica, Conselho de Transparéncia Piblica e Combate a
Corrup¢do, Comissdo de Coordenagdo de Controle Interno, Secretaria-Executiva,
Corregedoria-Geral da Unifo, Ouvidoria-Geral da Unifio e 2 (duas) Secretarias, sendo 1
(uma) a Secretaria Federal de Controle Interno.

Por ultimo, Pode-se dizer que temos a consolidagio da estrutura institucional
referente ao regimento interno e as fungdes enquanto Orgdo publico, assim como, a
criagdo da Secretaria de Prevengdo da Corrupgdo e Informagdes Estratégicas (SPCI),
por meio do decreto n° 5.683 de 24 de janeiro de 2006. Ou seja, consolidaram em um
tnico 6rgdo as fungdes de controle, correi¢do, prevengdo da corrupgdo e ouvidoria para

assessorar a Presidéncia da Republica.

Atribuicdes

Como atribuigdes e competéncias da CGU, podemos citar o artigo 17 da lei
10.683, de 28 de maio de 2003.

A Controladoria-Geral da Unidio compete assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribui¢des quanto aos
assuntos e providéncias que, no &mbito do Poder Executivo, sejam atinentes
a defesa do patrimdnio publico, ao controle interno, a auditoria publica, &
correigdo, 4 prevengdo e ao combate & corrupgdo, as atividades de ouvidoria
e ao incremento da transparéncia da gestdo no dmbito da administragéo

publica federal. (Redagdo dada pela Lei n® 11.204, de 2005)

Podemos ampliar tal descri¢do com as seguintes atribui¢des: assistir o Presidente
da Repiiblica no dmbito de transparéncia na gestdo; apurar as irregularidades que tiver
conhecimento, relativas a lesdo ou ameaga de lesdo ao patriménio ptiblico; requisitar a
instauragdo de sindicdncia, procedimentos e processos administrativos sempre que
verificar omissdo de autoridade competente, e avocar aqueles j4 em curso em 6rgdo ou

entidade da administragdio publica federal para corrigir-lhes o andamento, inclusive
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aplicando as penalidades administrativas cabiveis; no caso anterior, instaurar a
sindicancia ou processo administrativo, e conforme o caso, representar o Presidente da
Reptiblica para apurar a omissio das autoridades responsdveis; incentivar a participagdo
popular no acompanhamento e fiscalizagéo da prestagdo de servigos plblicos; e exercer
supervisdo técnica dos érgdos que compdem o Sistema de Controle Interno, o Sistema
de Correigdo e Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando, como
6rgéo central, a orientagfo normativa que julgar necessaria.

Para tanto, o 6rgdo estrutura-se em quatro unidades: a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), responsavel pelo Controle Interno; a Corregedoria-Geral da
Unido (CRG), que lida com a correicdo; a Secretaria de Prevengdo da Corrupgdo e
Informagdes Estratégicas (SPCI), coordenadora de agdes preventivas contra a
corrupgdo; e a Ouvidoria-Geral da Unido (OGU), que cuida das ag¢des de ouvidoria.
Além destas, hd o Conselho da Transparéncia Publica e Combate & Corrupgéo
(CTPCC), o qual é palco de discussdes e sugestdes de medidas de aperfeicoamento para
as atividades de controle dos recursos publicos, de promogdo da transparéncia na
gestdo publica e de combate & corrup¢io e & impunidade, como informa o site
institucional da Controladoria. A partir de suas competéncias e estrutura, podemos ter,
assim, os meios que este Orgdo utiliza-se para controlar as politicas publicas, e como
este controle € realizado.

Trazendo, portanto, o foco para a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC),
esta € responsavel, dentre outras, pelas atividades relacionadas a avaliagdo do
cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual (PPA), da execugéo dos
Programas de Governo, dos orgamentos da Unido e da gestdo dos administradores
publicos federais. Para tal, utiliza-se de mecanismos de investigagdo e apuragdo por
meio de parcerias com a Advocacia-Geral da Unido (AGU), o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e o Ministério Publico Federal (MPU). Este controle ¢ feito através de
trabalhos de campo, por meio de entrevistas e pesquisas com gestores publicos, entre
outros meios, que ddo origem aos relatdrios finais de fiscalizagéo, juntamente com as
auditorias realizadas nos ministérios ou entidades fiscalizadas. Enfim, as auditorias sdo
realizadas para identificar se os gestores adotaram as providéncias necessdrias a
implementagdo das recomendagdes consignadas nos relatérios de auditoria.

Ainda, para que seus projetos e agdes sejam realizados, a CGU ainda mantém
convénios e parcerias com oOrgdos publicos, sociedade civil e organizagbes néo

governamentais com o intuito de aprimorar e ampliar os instrumentos e as técnicas de
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prevengdo e de combate a corrupgdo, como, por exemplo, o Projeto Combatendo a
Corrupgdo no Brasil (convénio com a Embaixada do Reino Unido no Brasil) € o
Convénio UNODC (com o Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime).

De acordo com a mesma lei, lei 10.683, de 28 de maio de 2003, a sua leitura
permite a percepgdo da dimensdo do impacto que a Controladoria tem capacidade de

causar. O pardgrafo 1° do artigo 18 diz:

A Controladoria-Geral da Unifio, por seu titular, sempre que constatar
omissdo da autoridade competente, cumpre requisitar a instauragdo de
sindicdncia, procedimentos e processos administrativos outros, € avocar
aqueles ja em curso em 6rgéo ou entidade da Administragdo Publica Federal,
para corrigir-lhes o andamento, inclusive promovendo a aplicagdo da

penalidade administrativa cabivel.

Desta forma, nos casos que se configurarem improbidade administrativa, cabe a
CGU, além de providéncias administrativas, encaminha-los a Advocacia Geral da Unigo
e ao Ministério Publico, pois assim provocard, sempre que necessiria, a atuagdo do
TCU, da Secretaria da Receita Federal e do Ministério da Fazenda. Nos casos em que
houver indicios de responsabilidade penal, provocard o Departamento de Policia
Federal, o Ministério da Justica e o MP.

Ainda sobre os mecanismos que a CGU emprega para a puni¢do de agentes
causadores de danos ao patrimdnio publico, pode-se dizer que, inicialmente, apos a
apuragdo de possiveis irregularidades realizadas por servidores publicos, o 6rgdo podera
aplicar as puni¢des que lhe cabem, as quais sdo: a expulsfo, destitui¢cdo ou cassagdo do
cargo de servidor publico para aqueles que cometeram irregularidades com o patrimonio
publico, podendo ser punidos também de forma penal. Os principais fatores que levam a
estatutdrios serem penalizados sdo, entre outros: valer-se do cargo; improbidade
administrativa; abandono do cargo; receber propina; e lesdo aos cofres publicos.

Com o intuito de comprovar o poder de agiio da Controladoria, citamos também
o0 3° paragrafo:

A Controladoria-Geral da Unido encaminhard 4 Advocacia-Geral da Unido
os casos que configurem improbidade administrativa e todos quantos
recomendem a indisponibilidade de bens, o ressarcimento ao erdrio e outras
providéncias a cargo daquele érgdo, bem como provocard, sempre que

necessdria, a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido, da Secretaria da

Receita Federal, dos o6rgdos do Sistema de Controle Interno do Poder
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Executivo Federal e, quando houver indicios de responsabilidade penal, do
Departamento de Policia Federal e do Ministério Pablico, inclusive quanto a

representagdes ou dentincias que se afigurarem manifestamente caluniosas.

Com tais capacidades de influéncia, a organizagdo vem apresentando uma
evolugdo ao longo dos anos, como mostra o quadro a seguir, procedente do Relatorio de
acompanhamento das puni¢des expulsivas aplicadas a estatutdrios no ambito da

administragdo ptblica federal, de Janeiro de 2010.

1. Punigbes administrativas expulsivas aplicadas a estatutarios por ano
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2, Principais fundamentos legais das punigdes expulsivas aplicadas a estatutérios
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Quadro 1: Relatorio com efeitos das agdes da CGU. Fonte: Relatdrio de acompanhamento das
punigdes expulsivas aplicadas a estatutdrios no dmbito da administragdo publica federal,

Janeiro de 2010°.

® CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Relatdrios de acompanhamento das puni¢bes expulsivas
aplicadas a estatutdrios no dmbito da administragdo publica federal. [S.1.], 2009. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/AreaCorreicao/Arquivos/Expulsoes_122009_Estatutarios.pdf>. Acessado em:
25 jan. 2010.
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Com tais dados em méaos, pode-se verificar a efetividade das agdes da CGU que,
por mais que ndo tenham crescido linearmente, mostraram-se sempre presentes ao longo
dos anos. A preocupagdo com a exploragdo das causas das puni¢es permite uma
reflexdo ainda maior, levando a medidas de preveng@o futuras. Outro fator que leva ao
poder de agéo do 6rgdo € os principios adotados desde 2003, sendo eles “a articulagdo
permanente com os orgdos de controle e fiscalizagdo do Estado brasileiro; o incentivo a
ampliagdo do controle social, por meio da parceria com diferentes setores da sociedade
brasileira; a énfase nas medidas de prevencdo da corrupgio; o incremento da
transparéncia publica; e a articulagio com organismos internacionais’™’.

De forma geral, as atividades de avaliagdo da execugdo dos programas federais
da CGU dio concretude aos preceitos constitucionais que caracterizam as agdes de
controle interno como atividades de promog&o da eficiéncia e eficacia da gestdo publica
(Constituigdo, artigo 74, I e II). Para cumprir essa missdo, a CGU avalia a execugdo dos
programas de governo e a eficicia dos controles administrativos e contdbeis dos
ministérios e da administrag@o indireta, além de fiscalizar a gestdo dos recursos federais
pelos municipios que implementam politicas ptiblicas federais de forma descentralizada.
O objetivo dessas avaliagdes nos programas de governo é monitorar o desenvolvimento
das programagdes governamentais de forma sistematica e concomitante as execugdes de
suas diversas etapas. Ndo ¢ um controle meramente legalista, formal, que se
circunscreve a verificagdo dos registros contébeis e orgamentarios, mas um controle que

abrange a materialidade dos resultados das politicas publicas.

4.1.3. A Advocacia Geral da Unidao (AGU)
Historico
A Advocacia-Geral da Unido (AGU) foi criada em 1988 com o retorno do

ambiente Democrético. Anteriormente, sua competéncia primordial de representante

judicial da Unido estava vinculada ao Ministério Publico, como uma de suas

7 CONTROLADORIA GERAL DA UNIAQ. Relatdrio de Gestdo de 2008. [S.L]. Disponivel em:
<http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/RelatGestao/Arquivos/relatorio_gestao_cgu 2008.pdf>.  Acessado
em: 20 fev. 2010.
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atribuigdes. J4 em outra instincia, as atividades de consultoria e assessoramento
juridico estavam ligadas ao Poder Executivo por meio da Advocacia Consultiva da
Unido estabelecida pelo Decreto n°® 93.237 de 1986.

Apobs dois anos, a AGU foi criada com a constituigdo de 88 com o intuito de
unificar estas atribuigdes, sendo afirmada na segfio sobre a Advocacia Pliblica. Dessa
forma, originou-se a estrutura autdrquica da instituigdo e toda sua estrutura interna
referente a organizagdo e inser¢do de membros.

Em 10 de fevereiro de 1993, a Lei Complementar n° 73 instituiu a Lei Orgénica

da Advocacia-Geral da Unido. Desta forma, consolidou-se a estruturacgéo atual da AGU.

Atribui¢oes

A Advocacia Geral da Unifo é um 6rgdo desvinculado aos trés Poderes. De

acordo com o artigo 131 da Constitui¢do:

A Advocacia-Geral da Unido ¢ a instituigdo que, diretamente ou através de
orgdo vinculado, representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-
lhe, nos termos da lei complementar que dispuser sobre sua organizagdo e
funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do

Poder Executivo. (CONSTITUICAO, 1988)

Como a Advocacia Geral da Unifio (AGU) atua como consultoria para o Poder
Executivo. Esse papel se da por meio de assessoria e orientagdo aos dirigentes deste
poder e também através de suas autarquias e fundagdes publicas, a fim de dar seguranga
aos atos administrativos que serdo por elas praticados, quanto a4 materializagdo das
politicas puablicas, a viabilizagdo juridica das licitagSes e dos contratos e, ainda, na
proposi¢do e andlise das medidas legislativas necessdrias ao desenvolvimento e ao
aprimoramento do Estado Brasileiro. Alguns dos 6rgdos que exercem atividades
consultivas na AGU sdo a Consultoria Geral da Unido, a Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional junto ao Ministério da Fazenda, e as Procuradorias Federais junto as
autarquias e fundagdes ptiblicas. Estes 6rgdos sdo os principais na atividade de ajuda ao
controle da administragdo publica brasileira dentro da AGU. A Advocacia Geral da

Unido atua também de forma contenciosa, a qual se dd por meio da representagfo

judicial e extrajudicial da Unido, além de suas autarquias e fundagdes publicas.
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Sua importdncia se dd também devido a sua atuagdo com “o dever dar
formatag@o juridico-constitucional as politicas ptblicas, de forma a preservar os direitos
e garantias fundamentais do cidaddo e, em ultima andlise, prevenir o surgimento de
litigios ou disputas juridicas™®. Dessa maneira, pode-se interpretar tal designagdo como
uma forma de prevenir a ma atuagdo por parte dos gestores publicos, o0 que seria uma
forma paralela e alinhada com o trabalho da CGU.

A lei complementar n° 73 de 10 de fevereiro de 1993 traz especificagdes acerca

da AGU. A seguir estdo dispostos trechos do artigo 4°.

Art. 4° - Sdo atribui¢des do Advogado-Geral da Unido:

V - apresentar as informagBes a serem prestadas pelo Presidente da
Republica, relativas a medidas impugnadoras de ato ou omissdo presidencial;

VII - assessorar o Presidente da Republica em assuntos de natureza
juridica, elaborando pareceres e estudos ou propondo normas, medidas e
diretrizes;

VIII - assistir o Presidente da Republica no controle interno da
legalidade dos atos da Administragfo;

IX - sugerir ao Presidente da Republica medidas de carater juridico
reclamadas pelo interesse puablico;

X - fixar a interpretag@io da Constituic8o, das leis, dos tratados e demais
atos normativos, a ser uniformemente seguida pelos d6rgdos e entidades da
Administragfio Federal,

XI - unificar a jurisprudéncia administrativa, garantir a correta aplicagéo
das leis, prevenir e dirimir as controvérsias entre os 6rgdos juridicos da
Administragdo Federal;

XV - proferir decisdo nas sindicincias e nos processos administrativos

disciplinares promovidos pela Corregedoria-Geral e aplicar penalidades,

salvo a de demissdo.

Fica explicito entdo o potencial de influéncia da organizagdo sobre o cendrio
politico do pais, ja que esta diretamente ligada ao nosso presidente. Outra citagdo que
vale ressaltar € o artigo 5°. Ele revela a preocupagéo do controle interno na prépria

criagdo da Advocacia.

' ADVOCACIA GERAL DA UNIAO. Fungdes Institucionais. [SI]. Disponivel em:

<http://www.agu.gov.br/Sistemas/Site/PaginasInternas/Institucional/func_inst.aspx> . Acessado em: 27
jan. 2010.
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Art. 5° - A Corregedoria-Geral da Advocacia da Unifio tem como atribuigGes:

[ - fiscalizar as atividades funcionais dos Membros da Advocacia-Geral
da Unido;

II - promover correigdo nos orgdos juridicos da Advocacia-Geral da
Unido, visando a verificagdo da regularidade e eficAcia dos servigos, € a
proposi¢io de medidas, bem como & sugestdo de providéncias necessdrias ao
seu aprimoramento;

Il - apreciar as representagdes relativas & atuagio dos Membros da
Advocacia-Geral da Unido;

IV - coordenar o estagio confirmatdrio dos integrantes das Carreiras da
Advocacia-Geral da Unido;

V - emitir parecer sobre o desempenho dos integrantes das Carreiras da
Advocacia-Geral da Unifio submetidos ao estagio confirmatério, opinando,
fundamentadamente, por sua confirmagfo no cargo ou exoneragéo;

VI - instaurar, de oficio ou por determinagfio superior, sindicincias e

processos administrativos contra os Membros da Advocacia-Geral da Unido.

Assim, tem-se, a seguir, as principais competéncias da Procuradoria Geral
Federal e da Consultoria Geral da Unifio, por serem as entidades da AGU que mais
estdo presentes no controle da administragéo publica. As da Procuradoria Geral Federal
sdo: a representagdo judicial e extrajudicial das autarquias e fundagdes publicas federais,
as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a apuragdo da
liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades,
inscrevendo-os em divida ativa, para fins de cobranga amigédvel ou judicial; a
representagdo judicial e extrajudicial da Unido, nos processos da Justiga do Trabalho
relacionados com a cobranga de contribui¢des previdencidrias e do imposto de renda
retido na fonte, mediante delegagdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional;
coordenar, controlar, supervisionar e fiscalizar seus orgdos de execugdo responsaveis
pela cobranga e recuperagdo de créditos das autarquias e fundagdes publicas federais; a
cobranga judicial de outros créditos definidos em lei; e gerir, em articulagdo com a
Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a
cobranga amigdvel ou judicial das contribuigdes previdencidrias € do imposto de renda
retido na fonte.

Ja as competéncias da Consultoria Geral da Unifio sdo: analisar os principais

6bices juridicos aos programas e projetos prioritarios do Poder Executivo que estejam
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em fase de formulagfo; identificar projetos de lei prioritarios do Poder Executivo em
tramita¢do no Congresso Nacional que necessitem de esclarecimentos juridicos no curso
do processo legislativo; analisar, quando apontados, os ébices juridicos aos programas e
projetos prioritarios, ja implementados, do Poder Executivo e propor solugdes, quando
for o caso; indicar os processos prioritirios em apreciagdo no Tribunal de Contas da
Unido referentes a atuagdo dos 6rgdos e entidades do Poder Executivo e analisar as teses
juridicas envolvidas; identificar eventuais obstaculos de natureza juridica que impegam
a efetivagdo de execugdes judiciais fundadas em decisdes do Tribunal de Contas da
Unido referentes as édreas de atuagdo dos orgdos e entidades do Poder Executivo e
propor medidas alternativas a serem encaminhadas aos o¢rgdos competentes da
Advocacia Geral da Unido; identificar matérias controversas entre 6rgdos e entidades do
Poder Executivo que possam ser objeto de conciliagdo ou arbitramento; e identificar
inquéritos civis publicos e outros procedimentos em curso no Ministério Publico
Federal referentes as areas de competéncia do Poder Executivo que possam ser objeto

de atuagio da Advocacia Geral da Unido.

4.1.4. O Ministério Piiblico Federal (MPF)

Histérico

Em 11 de outubro de 1890, o Decreto n® 848 criou a Justica Federal, sendo que
no capitulo IV regulamentou o Ministério Piblico em fun¢do da nomeacdo de um
Procurador Geral da Republica - que se dava a partir dos membros do Supremo
Tribunal Federal de forma vitalicia. O capitulo IV exerceu o papel de afirmar as
competéncias do Procurador Geral da Reptblica, assim como, suas fungdes de defesa
publica.

Em decorréncia da Constituicdo de 1934, o Ministério Publico se
institucionalizou como 6rgdo vinculado ao Poder Executivo, sendo a nomeagdo do
Procurador pelo Presidente da Republica e a aprovagido do mesmo pelo Senado.

Em 1946, a Constituigdo fez referéncias ao Ministério Publico sem vinculagdo
do Poder Executivo, dando inicio a autonomia do 6rgéo desde entéo.

Ja em 1951, a Lei Federal n® 1341consolidou a desvinculagdo do Ministério

Publico do Poder Executivo, dando autonomia e dividindo em quatro Ministérios
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Publicos (Federal, Militar, Eleitoral e do Trabalho) unificados pelo Ministério Publico
da Unido (MPU).

A Lei Complementar n° 40 de 14 de dezembro de 1981consolidou a organizagio
do orgéo por meio de normas baseadas nesta lei.

Com a disciplina da Agdo Civil Publica devido a Lei n°® 7.347 de 24 de julho de
1985, o MPU ampliou seu campo de atuagdio para o Civil, tutelando a defesa de
interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos.

A estrutura atual do MPU adveio com a Constitui¢do de 1988, relatando seu
carater unitdrio, indivisivel e independente. Desta forma, o MPU consolidou-se como

institui¢do, sendo uma espécie de Ouvidoria da sociedade brasileira.

Atribuigdes

O Ministério Publico Federal faz parte do Ministério Pilblico da Unido. Estando
a parte dos trés Poderes — Executivo, Legislativo e Judicidrio — o MPF goza de
autonomia na estrutura do Estado, nfio podendo ser extinto ou substituido. Os
procuradores e promotores tem competéncia para defender os cidaddos contra eventuais
abusos e omissdes do Poder Publico, além do patrimdénio ptblico contra ataques de
particulares de ma-fé. Ainda, atua como guardido da democracia, garantindo o respeito
aos principios € normas que garantem a participagdo popular.

Seguem trechos do artigo 6° da lei complementar n° 75, de 20 de maio de 1993.

Art. 6° Compete ao Ministério Piiblico da Unifo:
VII - promover o inquérito civil e a ag#o civil pablica para:
a) a protecio dos direitos constitucionais;

b) a protegdo do patriménio piblico e social, do meio ambiente, dos
bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

c) a protegfio dos interesses individuais indisponiveis, difusos e
coletivos, relativos as comunidades indigenas, a familia, & crianga, ao
adolescente, ao idoso, as minorias étnicas e ac consumidor;

d) outros interesses individuais indisponiveis, homogéneos, sociais,
difusos e coletivos;

X - promover a responsabilidade dos executores ou agentes do estado de
defesa ou do estado de sitio, pelos ilicitos cometidos no periodo de sua

durago;
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XII - propor agdo civil coletiva para defesa de interesses individuais
homogéneos;

XX - expedir recomendagdes, visando & melhoria dos servigos piblicos
e de relevéncia piblica, bem como ao respeito, aos interesses, direitos e bens
cuja defesa lhe cabe promover, fixando prazo razodvel para a adogdo das

providéncias cabiveis.

Estdo, a seguir, as competéncias do Ministério Publico relacionadas ao controle
que ele exerce sobre a administragdo publica brasileira: instaurar inquérito civil e outros
procedimentos administrativos correlatos; requisitar diligéncias investigatorias e
instauracgdo de inquérito policial, podendo acompanhé-los e apresentar provas; requisitar
a autoridade competente a instaurag@o de procedimentos administrativos, ressalvados os
de natureza disciplinar, podendo acompanhéa-los e produzir provas; exercer o controle
externo das atividades das policias federais; participar de Conselhos Penitencidrios;
fiscalizar a execugdo da pena, nos processos de competéncia da Justica Federal e da
Justiga Eleitoral; promover inquérito civil e a ag@o civil pablica para: a protegdo dos
direitos constitucionais, a prote¢do do patrimdnio publico e social, do meio ambiente,
dos bens e direitos do valor artistico, estético, histdrico, turistico € paisagistico, entre
outros; promover a responsabilidade dos executores ou agentes do estado de defesa ou
estado de sitio, pelos ilicitos cometidos no periodo de sua duragdo; propor agdo civil
coletiva para defesa de interesses individuais homogéneos; € promover outras acdes
necessdrias ao exercicio de suas fungdes institucionais, em defesa da ordem juridica, do
regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, especialmente
quanto: ao Estado de Direito e as instituicdes democréticas; a ordem econdmica e
financeira; 4 ordem social; ao patriménio cultural brasileiro; & manifestacdo de
pensamento, de criagdo, de expressdo ou de informacdo; a probidade administrativa; ao
meio ambiente.

Dessa maneira, pode-se entender o MPF como aliado no combate & corrupgio e
ineficiéncia dos gestores publicos, ja que defende os direitos dos cidaddos. Defendendo
estes, o 6rgdo se posiciona a favor dos interesses dos cidaddos e assim, da democracia.

O artigo disposto abaixo ilustra tal argumento.
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Art. 5° Sfio fungdes institucionais do Ministério Publico da Unido:

[ - a defesa da ordem juridica, do regime democrético, dos interesses
sociais e dos interesses individuais indisponiveis, considerados, dentre
outros, os seguintes fundamentos e principios: (...)

I - zelar pela observéncia dos principios constitucionais relativos:

a) ao sistema tributdrio, as limitagdes do poder de tributar, a reparti¢do
do poder impositivo e das receitas tributérias e aos direitos do contribuinte;

b) as finangas publicas;

c) 4 atividade econdmica, & politica urbana, agricola, fundidria e de
reforma agréria e ao sistema financeiro nacional;

d) 4 seguridade social, & educagdo, a cultura e ao desporto, 4 ciéncia e 4
tecnologia, 4 comunicagéo social e ao meio ambiente;

€) & seguranga publica;

111 - a defesa dos seguintes bens e interesses:

a) o patrimdnio nacional;

b) o patriménio piblico e social;

¢) o patriménio cultural brasileiro;

d) o meio ambiente;

e) os direitos e interesses coletivos, especialmente das comunidades
indigenas, da familia, da crianga, do adolescente e do idoso;

()

V - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos da Unido e dos
servicos de relevancia publica quanto:

a) aos direitos assegurados na Constituigdo Federal relativos as agoes e
aos servigos de satde e a educagio;

b) aos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade e da

publicidade

O Ministério Piblico, sempre que necessdrio para o exercicio de suas fungdes
citadas acima, pode utilizar-se de instrumentos como: notificar testemunhas e requisitar
sua condugdo coercitiva, no caso de auséncia injustificada; requisitar informagdes,
exames, pericias e documentos de autoridades da administragdo publica direta ou
indireta; requisitar da administragfio publica servigos tempordrios de seus servidores e
meios materiais necessdrios para a realizagio de atividades especificas; requisitar
informagdes e documentos de entidades privadas; realizar inspegdes e diligéncias
investigatorias; ter livre acesso a qualquer local publico ou privado, respeitadas as
normas constitucionais pertinentes a inviolabilidade do domicilio; expedir notificagdes €

intimagdes necessarias aos inquéritos que instaurar; ter acesso incondicional a qualquer
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banco de dados de cariter puliblico ou relativo a servigo de relevéncia publica; e
requisitar o auxilio de forga policial.

Finalmente, no que tange as sanges ou punigdes que o Ministério Publico pode
exercer sobre qualquer agente publico que praticar atos de improbidade, como nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio do mandato, segundo a Lei N° 8429, elas sdo: na
hipotese do art. 9° da lei, o agente perdera os bens ou valores acrescidos ilicitamente no
patrimdnio, terd de ressarcir integralmente o dano, quando houver, perderd sua fungdo
publica, seus direitos politicos serdo suspenso entre oito a dez anos, deverd pagar multa
de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e serd proibido de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. Ja na hipbtese
do art. 10° e do art. 11°, as punigdes sdo praticamente as mesmas, diferenciando apenas

nos prazos € no valor da multa que devera ser paga.
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5. Analise Central

5.1. O objeto de analise

O objeto de andlise é o relato dos resultados gerenciais obtidos a partir do exame

de quatro Programas de Governo executados no Estado da Bahia, que teve como intuito

verificar a aplicagdo dos recursos federais sob a responsabilidade do Governo do

Estado.

A escolha do governo deu-se com o 7° Sorteio de Unidades da Federagédo, dentro
do Projeto de Fiscalizagdo por meio de Sorteios Publicos da CGU’. A partir disso, o
relato foi realizado no periodo de 22/10 a 30/11/2007, por técnicos da CGU “in loco™ na
Unidade da Federagdo, utilizando-se de inspe¢des fisicas e documentais, entrevistas,
questiondrios e fotografias.

O quadro a seguir, extraido do objeto de andlise, apresenta os programas de
governo estudados, bem como a quantidade de fiscalizagGes realizadas e os recursos

aproximados aplicados, identificados como “Valores envolvidos”.

° Segundo a pégina eletronica institucional da CGU: “O Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios
Publicos € uma iniciativa do governo federal, que visa inibir a corrupgdo entre gestores de qualquer esfera
da administragdo publica. Criado em abril de 2003, o Programa usa o mesmo sistema de sorteio das
loterias da Caixa Econdmica Federal para definir, de forma isenta, as dreas municipais e estaduais a serem
fiscalizadas quanto ao correto uso dos recursos plblicos federais. A cada sorteio sdo definidos 60
municipios. Em cada uma dessas unidades, os auditores examinam contas e documentos e fazem inspegio
pessoal e fisica das obras e servicos em realizagdio, mas privilegiam, sobretudo, o contato com a
populagdo, diretamente ou através dos conselhos comunitarios e outras entidades organizadas, como
forma de estimular os cidaddos a participarem do controle da aplicagio dos recursos oriundos dos tributos

que lhes sdo cobrados. Fazem parte do sorteio municipios com até 500 mil habitantes™.
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Ministério da Incentivo financeiro a municipios 01] RS 14.870.123.00
Satide habilitados a parte varidvel do PAB para

Assisténcia Farmac@utica Bésica

Atendimento a Populagdo com 01 Nio se aplica

Medicamentos  para  Tratamento  de
Portadores de HIV/AIDS e outras Doencas
Sexualmente Transmissiveis

Assisténcia financeira para a aquisicdo e 01] RS 15.548.591.04
distribui¢do de medicamentos excepcionais

Atencio aos pacientes portadores de 01 Nio se aplica
coagulopatias

R$30.418.714,00 |

Quadro 2: Foco de andlise do relatério de auditoria. Fonte: objeto de andlise.

O relato, tendo um carater preliminar, apresenta constatagdes de campo que
apontam para o possivel descumprimento de dispositivos legais e contratuais, sendo
destinado aos 6rgios e entidades da administragdo publica federal, gestores centrais dos
programas de execugdo descentralizada.

Assim, cabe ao Ministério da Saude, supervisor da drea, nos casos pertinentes,
adotar as providéncias corretivas e de responsabilizagdo. O Secretdrio de Estado de
Satde obteve conhecimento dos fatos relatados e teve a oportunidade de se manifestar

em 28/12/2007, fato que esté incluso no relato, enriquecendo-o.

5.2. As irregularidades identificadas em cada programa

O relato tratou de identificar os fatos relevantes que indicassem impropriedades
(irregularidades) na aplicagdo dos recursos federais advindos do Ministério da Saude.
Apesar da proposta do relato ser a andlise de quatro programas, verifica-se que o
“Atengdo aos pacientes portadores de coagulopatias” ndo é abordado, carecendo de
justificativa para tal. Este aspecto compromete em partes a credibilidade do objeto de
analise, pois se entende como um sinal de descuido. A seguir estdo descritos os trés

programas explorados no documento, segundo informagdes extraidas do mesmo.
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0908000800000 000000000000000000000000000000000%008

1 — Programa: Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos

Acdo: Incentivo financeiro a municipios habilitados a parte varidvel do PAB para
Assisténcia Farmacéutica Basica

Objetivo da A¢do de Governo: possibilitar o acesso a medicamentos basicos 4 populagio

Ordem de Servigo: 203540

Objeto Fiscalizado: Transferéncia de recursos a titulo de contrapartida estadual

Agente Executor Local: Secretaria Estadual de Saide

Qualificacdo do Instrumento de Transferéncia: Transferéncia Fundo a Fundo

Montante de Recursos Financeiros: R$ 14.870.123,00

Extensdo dos Exames: Foram analisados os documentos correspondentes a efetivagio da

contrapartida estadual a municipios, no periodo compreendido entre setembro de 2006 a outubro

de 2007.

2 — Programa: Vigildncia, Prevencio e Atenc¢do em HIV/AIDS e OQOutras Doengas

Sexualmente Transmissiveis.

Agdo: Atendimento a Populagdo com Medicamentos para Tratamento de Portadores de
HIV/AIDS e outras Doengas Sexualmente Transmissiveis.

Objetivo da Agfo de Governo: Garantir & populagio acesso aos medicamentos para
tratamento dos portadores da Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida — HIV/AIDS e das
doengas sexualmente transmissiveis — DST, visando o aumento da sobrevida e a interrupgéo
do ciclo das doengas.

Descrigdo da agdo: Aquisi¢do, acondicionamento, conservagdo, transporte e distr{ibyii(
de medicamentos para o tratamento ambulatorial e domiciliar dos casos positivos da doenga,
para isso propiciando a disponibilizagdo da instrumentagéo adequada e o regular apoio logistico.
Ordem de Servigo: 204246.

Objeto Fiscalizado: Armazenagem, controle dos estoques e distribuigdo de medicamentos
a portadores de HIV/AIDS e de outras doengas sexualmente transmissiveis.

Agente Executor Local: Secretaria Estadual de Salide da BAHIA

Qualificagéo do Instrumento de Transferéncia: Néo se aplica.

Montante de Recursos Financeiros: Ndo se aplica.

Extensio dos Exames: janeiro de 2007 a setembro de 2007.

3 — Programa: Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos.

Agdo: Assisténcia financeira para a aquisigdo e distribui¢do de medicamentos excepcionais.
Objetivo da Agiio de Governo: fornecimento de medicamentos de alto custoaw/pei‘éﬁes
cadastrados no SIA/SUS, para o propdsito especifico. ;

Ordem de Servigo: 204262
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Objeto Fiscalizado: Aquisi¢do e distribui¢do de medicamentos excepcionais.
Agente Executor Local: Secretaria Estadual de Satde da Bahia.

Qualificagdo do Instrumento de Transferéncia: Transferéncia Fundo a Fundo.
Montante de Recursos Financeiros: R$ 15.548.591,04.

Extensdo dos Exames: Janeiro a setembro a 2007.

L

/

Visando uma melhor compreensdo da andlise, a tabela a seguir foi elaborada
para expor sucintamente o que foi tratado no relato, tendo como base o contetido do

mesmo.
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Programa Problema Descri¢io do problema Justificativa do Gestor Anailise da Equipe da
CGU

Assisténcia Contrapartida Foram verificados 67 dos 417 | Com a drea de  Assisténcia | Ndo acatou as justificativas,
Farmacéutica | Estadual efetivada | municipios habilitados ao | Farmacéutica sucateada e com | portanto  permaneceu /a/
e Insumos | em desacordo com | Programa, e averiguou-se que | uma péssima infra-estrutura, o | constataggo.

Estratégicos o pactuado no |eles ndo receberam os | foco estava em corrigir as falhas

Agdo: Plano Estadual de | repasses previstos, conforme | basicas em relagdo aos aspectos

Incentivo Assisténcia pactuado no Plano Estadual | logisticos da Assisténcia

financeiro  a | Farmacéutica. de Assisténcia Farmacéutica. | Farmacéutica. Houve obsticulos

municipios
habilitados a
parte varidvel
do PAB para
Assisténcia

Farmacéutica

Bdsica

(Problema Grave)

No geral, houve 64% de
defasagem entre o que foi

pactuado e efetivado.

como a deficiéncia na infra-
estrutura de armazenamento e a
dificuldade das empresas em
atender a demanda solicitada pelo
Estado. Para revelar preocupagio,
citou as alternativas da Sesab, as
negociagdes com os fornecedores, o
envio para o Fundo Nacional de
Satde

de infra-estrutura da CEFARBA,

de propostas de melhoria

das farmécias hospitalares e dos

Centros de Referéncia, e o aluguel




de um almoxarifado

provisoriamente. Disse também que
antes do

final do ano fiscal o

montante anual seria concluido.

el

Contrapartida
Municipal efetivada
em desacordo com
o pactuado no
Plano Estadual de
Assisténcia

Farmacéutica.

(Problema Grave)

Houve 77% de defasagem
entre o determinado pelo

pacto e o que foi efetivado.

Declarou que “neste ano a Sesab
através da Diretoria em diversos
momentos na Comissio
Intergertores Bipartite informou a
necessidade de cumprimento da
legislagdo e aprovou a CIB 55
para facilitar o atendimento da
demanda dos medicamentos em
aten¢fo bésica para os municipios.
lado foi

Por outro emitido

comunicado para todos o©s
municipios acerca da necessidade
do cumprimento da Portaria 2084
de 2005, sob pena de suspensfio do
repasse das contrapartidas conforme

definido em portaria”.

Foi entendido ;L?)/Gestor
tomou providéhcias que,
efetivamente, ainda nio
surtiram  efeitos desejados.
Assim, a equipe manteve a

constatagfo.
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Nao efetivagio da

contrapartida

estadual

de 2006.

(Problema Grave)

Dos recursos destinados a

Assisténcia Técnico-

Financeira a Municipio, na

Farmacia Bdésica, apenas
0,03% do total da
contrapartida total do

exercicio de 2006 foram
efetivamente pagos.
Configurou-se, assim, a n#o
efetivagio,

por parte do

governo estadual, da
contrapartida do Programa da
Farmacia Basica, no exercicio

de 2006.

Informou  que  “procede a

informagdo  apresentada  pelo
relatério do CGU e foi também
evidenciada no relatério de
transi¢do de governo e também
apresentado em todos os relatérios
trimestrais da SESAB neste ano

de 2007”.

Como o gestor reconheceu o

fato apresentado na
constatagdo, o ponto
permaneceu.

Vigildncia,

Prevencio e
Aten¢do
HIV/AIDS e

Outras

em

Doencas
Sexualmente

Transmissiveis.

Condicdes
inadequadas
armazenagem

medicamentos

de
dos

Problemas relacionados a

temperatura, umidade,
cuidado em algumas caixas

de medicamentos, espagos
contiguos bastante reduzidos,
com grande movimentagdo
de  funcionérios,  pouca

ventilagdo.

Defendeu-se dizendo que incluiu a
reestruturagio da CEFARBA no
Plano Plurianual (PPA) 2008 -2011,
como também nos Projetos do
Fundo Nacional de Satide.

Ndo falou de 2 locais, mas
descreveu o modo de 1 deles com

detalhes. Também afirmou que “No

A equipe entendeu que o

gestor por vezes buscou
solucionar o  problema,
outras nio apresentou
justificativa, ou deu
explicagdes  excessivas e
confusas. Dessa maneira,
manteve integralmente a




Agdo:
Atendimento a
Populagdo com
Medicamentos
para
Tratamento de
Portadores de
HIV/AIDS

e outras
Doencgas
Sexualmente

Transmissiveis.

relatério  enviado pelo CGU

observamos equivoco no registro
da imagem de caixa armazenada
invertida, nesta

de forma pois

farmacia o espago para

armazenamento dos medicamentos
nio  requisita  pallets  para
armazenagem, como foi sugerido na

foto observada.”

constatagdo.

Controles
deficientes: falta de

uniformizagio e de

tempestividade nos
registros.
(Problemas
Administrativos)

Nio hd uma padronizagio
sistémica, racionalizada e
eficiente para obtengcdo de

informagdes e emissdo de

documentos controle,
ente nas unidades
de armazenamento e
dispensag@o em Salvador. Os
dados de movimentagio dos

medicamentos, entradas e

Descreveu cada instrumento como
se os técnicos da CGU tivessem

falhado na acusagio das

irregularidades. Disse também que
“O SICLOM ni#o funciona na sua
totalidade uma vez que existe
apenas um equipamento
disponivel na unidade que possui
1400

cadastrado cerca de

pacientes.”

A equipe disse que o gestor
demonstrou falta de acuidade
na drea de controle de
estoques e logistica de um

modo geral - para
fundamentar isso, utilizou de
declaragio de farmacéutica
responsavel da Coordenagéo
DST/AIDS de

Vitéria da

Municipal

Congquista.
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saidas, ndo sdo alimentados
de modo tempestivo.
SICLOM

trabalhando

Finalmente, o
certamente esta
com dados menos
consistentes, comprometendo

o bom gerenciamento da

Ademais, viu-o como confuso
na sua justificativa. Portanto,

a constatag@o permaneceu.

acdo.
Inventérios feitos | Foram encontradas | Manifestou que o nimero elevado | Reconheceu a intenciio de
nas unidades | divergéncias em vérios itens | de atendimentos e a alimentagfio do | introdugdo de leitores de
inspecionadas de estoque para os | sistema de forma manual levam & | cdigo de barras, mas disse
mostraram quantitativos levantados em | existéncia de solicitagdes | ser necessario dar a devida
divergéncias entre os | contagem e os | pendentes. Na busca de | importdncia para um bom
quantitativos de | apresentados/gerados emy| proporcionar melhor gerenciamento | controle dos estoques dos

contagem e  OS
gerados pelos

sistemas de controle.

relatérios e fichas.

das informagdes, o COM-HUPES

vem implantando leitores de

codigo de barras para efetivo

medicamentos, pois esta
ferramenta requer
fundamental participacio

(Problemas registro das quantidades atendidas. | humana. Assim, a constata¢fio
Administrativos) permaneceu.
Divergéncias entre | Verificam-se divergéncias | Ndo houve manifestagfo. Nio se aplicou.

55




0s quantitativo
informados/enviados
pelo Ministério da
Sande e os

quantitativos

entre  as quantidades de

medicamentos, o que revela
mais uma fragilidade de
controle, comprometendo a

gestdo da acBo/programa, o

recebidos/ que pode levar a prejuizos

informados pela | materiais e/ou humanos.

CEFARBA.

(Problemas

Administrativos)

0 controle | H4 uma defasagem de trés | Pronunciou-se como se os auditores | A documenta¢io analisada
centralizado de | meses nos dados -|da CGU tivessem analisado o | lhesfoi apresentada pela
pacientes com | quantitativos de pacientes em | documento inadequado para obter | Farmacéutica responsavel
dados intempestivos | tratamento  por  unidade | essas informagdes, além de dizer: | pelo controle geral da
e em desacordo | dispensadora e por més - | “Vale ressaltar que foi informado | distribuigio dos

com informagdes das
unidades

dispensadoras.

Secretaria

Saude.

pertencentes &
Estadual de
Constatou-se também que em
algumas unidades
dispensadoras, divergiram

nos quantitativos.

ao Senhor Auditor que, no periodo

da visita (outubro), o boletim

referente ao més de setembro ora

solicitado ainda ndo  estava

concluido, por esta razio ndo

poderia ter ocorrido avaliagio

dos dados do referido més por

medicamentos as unidades
em todo

da Bahia. Também

dispensadoras
Estado
foram

descreveram como

seus levantamentos,
defendendo sua atualizagdo.

Disseram: “os dados foram
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parte desta Controladoria.”

obtidos dos diversos gestores
envolvidos, o que nos deixa
claro as fragilidades

comprometedoras do controle

da Acfo”. Mantiveram a

constatacio.
Assisténcia Auséncia de | A Secretaria de Saude do | Justificou-se dizendo que houve um | Foi dito que ndo constam
Farmacéutica | publicagdo do aviso | Estado da Bahia ndo fez | periodo em que os trés jornais de | documentos que demonstrem
e Insumos | de edital em jornal | publicar os avisos de edital — | grande circulagio apresentaram | ter havido publicagio em
Estratégicos. de grande | referente 4 aquisicdo de | irregularidades nas documentagdes | jornal de grande circulagio
Ag¢do: circulagfo. medicamentos de alto | junto a  Secretaria  de | dos avisos de edital a eles
Assisténcia (Problema Grave) | custo-, em jornal de grande

financeira para
a aquisigdo e
distribuicdo de
medicamentos

excepcionais.

circulagdo, o que nfo condiz

com o  principio da

publicidade.

Administragdo do Estado (SAEB),
o que resultou provisoriamente na

suspensio do envio das

publicagdes.

referentes. Falou do modo
genérico em que o gestor
descreveu os fatos e de seu
entendimento de que deve

prevalecer o Principio da

Publicidade. Portanto, nio
acatou a justificativa
apresentada.
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Atas de registro de
pregos com valores
superiores
definidos

maximos para venda

aqueles

como

ao governo - PMVG.

(Problema Grave)

Os pregos presentes nas Atas

de Registro de Preco, para os

lotes de certos principios
ativos, eram superiores
aqueles que constam no

Anexo I, do Comunicado n.°
07, de 11 de junho de 2007.
Este normativo fixou, para
47 principios ativos e 133
medicamentos/apresentagdes,
o Valor Maximo de Venda ao

Governo-PMVG.

Disse que os pregdes em questfio
foram realizados anteriormente a
publicagdo do Comunicado n® 07 de
11 de junho de 2007. Depois, citou
a Resolugio CMED n° 4 de 18 de
dezembro de 2006, art 5°, § 1°: “Os
contratos firmados anteriormente a
edigdo desta Resolugfo continuardo
a ser regidos pelas clausulas neles

estabelecidos.”

Falou da flexibilidade da
contratagdo no Registro de
Prego, j4 que a contratagdo
poderd ou nfo ocorrer em
data futura. Assim, carecendo
a justificativa apresentada
pelo gestor de amparo na lei
das

permaneceu a constatagio.

licitagbes e contratos,

Aquisicdes por
valores  superiores
aqueles

estabelecidos no

Comunicado n.° 07,
de 11 de junho de
2007 do Ministério
da Saude.

(Problema Grave)

A Secretaria de Saude do
Estado da Bahia realizou
aquisi¢cdes de medicamentos
de alto custo, com base em
constantes

valores em

Registros de Precos
firmados em 2006 os quais
sdo superiores aos que
constam do Comunicado n.°

07, de 11 de junho de 2007,

O gestor descreveu a situagdo que
do
estabelecido na CAP por parte dos

envolve o  cumprimento
fornecedores, falou dos esforgos da
Diretoria de Assisténcia
Farmacéutica e citou a aplicagfio do
ICMS, que apesar de aumentar o
valor do produto, retorna
posteriormente aos cofres publicos

do Estado da Bahia.

A equipe de fiscalizagdo,
considerando que parte da
justificativa apresentada pelo
fundamento,

Gestor tem

resolveu excluir dez
principios ativos da tabela
apresentada na constatagdo.
outros

Sobre os itens,

entendeu que o0s mesmos

devem continuar compondo a
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do MS - este estabelece
valores maximos de venda ao
governo, tanto para a
administragdo direta, quanto

para a indireta.

tabela, pois ndo foram

encontrados documentos que

demonstrassem  ter havido
negociagao, objetivando
adequagdo  dos  valores

constantes dos Registros de
Preco aqueles presentes na
de Medicamentos

CAP.

Relagio
com aplicagdo do
Desse modo, a  equipe
manteve a constatagio, com

as alteracdes supracitadas.

Auséncia de sistema
dificulta

gestdo do Programa.

Saide do
Estado da Bahia ndo dispde

A Secretaria de

de um sistema corporativo
que permita o gerenciamento
eficiente do Programa. Os
controles sdo realizados por
meio de formuldrios, em
planilha Excel ou

programa Word.

Pronunciou-se assim: “a Secretaria
de Safde encontrou deficiéncia no
processo de gerenciamento das
informagdes, contudo ja estamos

em processo licitatério para

aquisicdo de  software de
gerenciamento o que permitird
otimizagdo das ag¢des e fidelidade

das informagdes”.

A constatagio foi mantida, ja
que o gestor reconheceu a

deficiéncia no processo de

gerenciamento das
informagdes  relativas  ao
Programa.

Quadro 3: Conteiido do relatorio de auditoria estudado. Fonte: autora
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Tendo compreendido o conteido do objeto de andlise, podemos explorar seus
resultados mais explicitos. No que tange as irregularidades apontadas, ¢ identificavel

quais sdo mais recorrentes. O quadro abaixo facilita o entendimento.

1.1) Contrapartida Estadual efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual
de Assisténcia Farmacéutica.
1.2) Contrapartida Municipal efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual
de Assisténcia Farmacéutica.

1.3) No efetiva¢do da contrapartida estadual de 2006.

2.1) Condigdes inadequadas de armazenagem dos medicamentos.

2.2) Controles deficientes : falta de uniformizagio e de tempestividade nos registros.

2.3) Inventarios feitos nas unidades inspecionadas mostraram divergéncias entre os
quantitativos de contagem e os gerados pelos sistemas de controle.

2.4) Divergéncias entre os quantitativo informados/enviados pelo Ministério da Saide e
os quantitativos recebidos/informados pela CEFARBA.

2.5) O controle centralizado de pacientes com dados intempestivos e em desacordo com

informagdes das unidades dispensadoras.

3.1) Auséncia de publicagio do aviso de edital em jornal de grande circulagéo.

3.2) Atas de registro de pregos com valores superiores aqueles definidos como méaximos para
venda ao governo - PMVG.
3.3) Aquisigbes por valores superiores aqueles estabelecidos no Comunicado n.° 07, de 11

de junho de 2007 do Ministério da Satde.

3.4) Auséncia de sistema gerencial dificulta gestfo do Programa.

Quadro 4: Agrupamento das irregularidades apontadas. Fonte: autora

Percebemos entdo que os problemas mais recorrentes sdo aqueles referentes as
contrapartidas entre as esferas, ao controle de medicamentos € pacientes € & aquisigdo
com valores superiores aos definidos anteriormente. Dessa forma, realizando uma
andlise preliminar, pode-se dizer que ndo se identifica um padrido de causas ou fatores

comuns a estas irregularidades, pois enquanto uma se dé devido a caréncia de qualidade
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em tecnologias e treinamento dos recursos humanos, outra mostra inadequagdes no

comportamento da drea de aquisigdes.

5.3 Analise do relatério da auditoria da CGU realizada no Estado da Bahia em

2007: linguagem, estrutura, qualidade das informagdes e perspectiva

O relatério da CGU € passivel de diversas linhas de andlise. Tratando
primeiramente do exame de sua linguagem, esta é formal, porém ndo rebuscada. Assim,
por mais que utilize certas expressdes proprias da drea da salide, como abreviagdes, a
linguagem ¢ considerada clara e de ficil entendimento. Ainda assim, melhorias
poderiam ser feitas nas areas da gramadtica e da digitagéo, ja que o documento apresenta
erros de portugués, principalmente de concordéncia, nas paginas 14 e 31, e de digita¢o
nas paginas 20 e 21.

No que tange sua estruturagdo, o relato também revela clareza por adotar a
divisdo da andlise de cada irregularidade nos topicos: Fato(s), Evidéncia, Manifestaco
do Secretdrio e Analise da Equipe. Entretanto, parte desta interessante abordagem é
perdida ao longo do documento, mantendo-se apenas os dois tiltimos topicos.

Tratadas as questdes mais técnicas da linguagem, vale abordar a qualidade das
informagdes utilizadas, sendo este aspecto de demasiada importéncia ao considerarmos
a proposta da CGU em proporcionar maior transparéncia e acesso as informagdes para
os cidaddos brasileiros. As irregularidades expostas sdo de grande relevincia e sua
descrigdo € feita de modo qualificado, sendo facil o entendimento para um leigo no
assunto. Para argumentar essa qualidade, vale citar o problema “Contrapartida Estadual
efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual de Assisténcia
Farmacéutica” do programa de Assisténcia farmacéutica e insumos estratégicos. Neste,
o relato expde os valores apurados, revelando que em 07 municipios, dos 67 analisados,
a diferenga entre o pactuado no programa e o efetivado foi de 100%. Isso faz com o que
o leitor possa se interar mais do assunto, entendendo a gravidade da irregularidade. Esse
detalhamento dos dados repete-se na exploragdo de outros itens, o que deve ser muito
valorizado.

Outros elementos ddo maior credibilidade ao relato. No problema “Condigdes
inadequadas de armazenagem dos medicamentos” € dito que a equipe foi a quatro locais
diversos, o que revela a preocupagio com a veracidade do que serd constatado adiante

no relato. Em “Inventérios feitos nas unidades inspecionadas mostraram divergéncias
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entre os quantitativos de contagem e os gerados pelos sistemas de controle”, é bem
explicado como foi realizada a investigagdo, as amostras € os locais que foram
analisados, fazendo com que o leitor se intere da metodologia de pesquisa.

Finalmente, um elemento central desta analise inicial € a perspectiva que o relato
apresenta, identificando se apenas acusa o passado ou oferece elementos para melhoria
do futuro. Este é um aspecto que exige cuidado para ser respondido.

O relato cede ao gestor um espago para que possa se justificar e ter voz.
Considera-se isso de grande importdncia por revelar a intengéo de imparcialidade da
equipe da CGU, pois coloca como objetivo central o esclarecimento perante o cidadio,
por mais que isso possa colocar em risco a credibilidade das declaragdes da equipe.
Dessa maneira, este seria em elemento com uma inteng@o muito positiva.

No entanto, ao analisarmos ele no contexto do relato, pode-se adotar uma vis&o
com tendéncia negativa. No problema “N&o efetivacdo da contrapartida estadual de
2006”, o gestor apenas concorda com as irregularidades apontadas, sem apresentar
solugdes potenciais ou em andamento. Ademais, na maioria dos casos, por mais que o
gestor procure amenizar a irregularidade apontada, a andlise da equipe que se segue
parece ndo valorizar sua justificativa, mantendo a constatagdo. Assim, haveria uma
tendéncia em acusar o passado, sem dar destaque as possiveis melhorias futuras.

O ponto ndo € que as constatagdes deveriam ser mais brandas apos a justificativa
do gestor. O argumento ¢ de que o modo como a equipe analisa-a posteriormente, d4 um
tom de desesperanga ao relatorio.

Sugerimos entdo que a andlise das irregularidades seja encerrada com uma série
de agdes propostas pela equipe da CGU — ou mesmo outros segmentos da sociedade
civil — para a resolugéo dos problemas apontados. Ha também espago para que sejam
realizados estudos que analisem com maior profundidade onde estdo as falhas que
levam as irregularidades apresentadas, para que sua superagdo possa ser feita de modo
profundo e duradouro.

Como exemplo, no problema “Auséncia de sistema gerencial dificulta gestdo do
Programa”, o modo como a questdo ¢ colocada, com uma 6tima justificativa, mostra a
irregularidade de uma maneira mais solucionavel para o leitor. Isso pode afetar o modo
como o gestor piblico lidara com elas, afinal, ao invés de percebé-las como problemas
apontados, pode enxerga-las como melhorias a serem implementadas.

Vale ressaltar que, em grande parte dos casos, o gestor se justificou relatando as

melhorias que estavam em processo de implementagdo e esforgos ja realizados na area.
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Neste caso, a equipe da CGU poderia ter valorizado mais as agdes feitas e sugerido
outros caminhos para que seu efeito fosse mais rapido e eficaz.

Dessa maneira, alterando a forma como a equipe lida com o gestor, sendo no
modo como analisa sua justificativa, ou como apresenta as irregularidades, o relato pode

adquirir uma melhor perspectiva em relagdo ao futuro da administrag@o publica baiana.

5.4 Fatores que levam a ineficicia e ineficiéncia da administracio puablica

brasileira

Tendo j4 analisado parcialmente o relato, passamos nosso olhar para as
irregularidades por ele apresentadas, visando suprir a preocupagdo anunciada
inicialmente em descobrir e analisar os fatores que levam a ineficécia e ineficiéncia da
administragdo publica brasileira.

Para tanto, com o intuito de enriquecer a percepcio diante das irregularidades,
trazemos aqui uma contribui¢do do relato gerencial da CGU, dentro do 7° Sorteio de
Unidades da Federagio, acerca dos programas do Ministério da Satide do Estado de Sdo
Paulo.

Os programas avaliados foram os mesmos — como exposto abaixo, enumerados
de 1 a 3 -, porém com irregularidades encontradas distintas. A seguir elas estdo
separadas por temas, sendo as apresentadas em fonte preta as do Estado da Bahia, e de
fonte azul, do Estado de Sdo Paulo, com nimero do programa que pertencem a sua

frente.

1 —Programa: Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos.

Acdo: Incentivo financeiro a municipios habilitados a parte varidvel do PAB para
Assisténcia Farmacéutica Bésica.

2 — Programa: Vigilincia, Prevencio e Atencio em HIV/AIDS e Outras
Doenc¢as Sexualmente Transmissiveis.

Agdo: Atendimento a Populagdo com Medicamentos para Tratamento de Portadores de
HIV/AIDS e outras Doengas Sexualmente Transmissiveis.

3 — Programa: Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos.

Agdo: Assisténcia financeira para a aquisigdo e distribuigdo de medicamentos
excepcionais.

TEMA 1: Inadequagdo da efetivagdo de contrapartidas entre as esferas governamentais
1.Contrapartida Estadual efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual de
Assisténcia Farmacéutica. (Problema Grave)
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I.Contrapartida Municipal efetivada em desacordo com o pactuado no Plano Estadual de
Assisténcia Farmacéutica. (Problema Grave)
1.Néo efetivagédo da contrapartida estadual de 2006. (Problema Grave)

TEMA 2: Auséncia de transparéncia
3. Auséncia de publicagfio do aviso de edital em jornal de grande circulagdo. (Problema Grave)
3. Auséncia de documentagdo.

TEMA 3: Aguisi¢des com pregos superiores aos definidos

3. Atas de registro de pregos com valores superiores aqueles definidos como méximos para
venda ao governo - PMVG. (Problema Grave)

1.Pregos de aquisigdio superiores aos pesquisados. (Problema Grave)

3. Pregos registrados nas Atas de Registro de Preco acima do limite estabelecido

pela CMED. (Problema Grave)

3.Aquisi¢des por valores superiores aqueles estabelecidos no Comunicado n.° 07, de 11 de
junho de 2007 do Ministério da Satide. (Problema Grave)

TEMA 4: Deficiéncia na gestdo dos programas
3. Auséncia de sistema gerencial dificulta gestdo do Programa.
1. Falta de acompanhamento do programa nos municipios. (Problema Grave)

TEMA 5: Deficiéncia na gestdo de informacdes — registros, estoques e pacientes

2.Controles deficientes : falta de uniformiza¢do e de tempestividade nos registros (Problemas
Administrativos)

1.Problemas na alimenta¢fio do Sistema de Acompanhamento do Incentive 2

Assisténcia Farmacéutica Bdsica — SIFAB.

2. Inventarios feitos nas unidades inspecionadas mostraram divergéncias entre os quantitativos
de contagem e os gerados pelos sistemas de controle. (Problemas Administrativos)

3. Divergéncia na apuragdo do estoque de medicamentos. (Problema Grave)

3. Falta de medicamentos nas unidades de dispensagdo (Problema Grave)

3. Falta de medicamentos ao longo do tratamento. (Problema Grave)

3. Sistema deficiente para controle de estoque de medicamentos nas unidades

Viérzea do Carmo e Maria Zélia. (Problema Grave)

2. Divergéncias entre os quantitativo informados/enviados pelo Ministério da Saide e os
quantitativos recebidos/informados pela CEFARBA. (Problemas Administrativos)

2.0 controle centralizado de pacientes com dados intempestivos e em desacordo com
informagdes das unidades dispensadoras.

TEMA 6: Deficiéncia na armazenagem de medicamentos

2. Condigdes inadequadas de armazenagem dos medicamentos.

3. Condigdes inadequadas de armazenagem.

2. Ocorréncia de medicamento com prazo de validade expirado. (Problema Grave)

Quadro 5: Segmentagdo dos problemas em temas. Fonte: autora.

No relato sobre o Estado da Bahia, € perceptivel que os problemas classificados
como graves pelos técnicos da CGU sdo aqueles que decorrem da auséncia de principios
republicanos por parte do gestor, descumprimento de pactos entre as esferas e principios

constitucionais. Ja os classificados como administrativos, se ddo basicamente devido a
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uma gestdo inadequada, relacionada com a caréncia de treinamento dos profissionais da
area e sistemas de controle de materiais tangiveis.

Esta constatagdo colaborou para a segmentagfo dos problemas em seis diferentes
temas para a realizagdo da andlise dos fatores que levam & ineficécia e ineficiéncia da
administraggo ptiblica brasileira.

Os temas 1, 2 e 3 — Inadequagéo da efetivagfo de contrapartidas entre as esferas
governamentais, Auséncia de transparéncia e Aquisicdes com pregos superiores aos
definidos, respectivamente — sdo aqueles que englobam os problemas graves.
Representariam as irregularidades mais relacionadas as agdes inadequadas dos gestores
— diferentemente dos técnicos da 4rea da saiide — no que tange descumprimento de
planos, regras e comunicados. Assim, seguindo a linha da equipe de técnicos da CGU, o
fator que culmina na ineficicia da administragdo publica brasileira seria a auséncia de
comprometimento dos gestores publicos perante principios republicanos e
constitucionais, bem como pactos entre governos.

O tema 4, “Deficiéncia na gestdo dos programas”, traz uma questio também
ligada aos gestores dos programas, porém que advém de um contexto mais complexo. O
fator identificado seria entdo a caréncia de um preparo mais completo por parte da 4rea
da saude para execugdo dos programas que lhe s@o incumbidos. Isso envolve a gestdo de
informagdes, recursos humanos e materiais, exigindo uma qualificada ag¢do por parte
dos gestores publicos.

Ja o tema 5 traz os problemas administrativos, sendo denominado “Deficiéncia
na gestdo de informagdes — registros, estoques e pacientes”. Ele revela a desatualizagdo
da drea publica no acompanhamento da modernizagdo e preparagdo para a
complexidade de nossos tempos. Os protocolos preenchidos manualmente sio tteis,
porém ndo sdo suficientes para suprir a necessidade de informagdes que os gestores tém
no momento de tomar decisdes de planejamento, compras, acompanhamento de
pacientes e gestdo de materiais tangiveis. Com a existéncia de softwares que permitem a
andlise e cruzamento dos dados gerados, um maior entendimento da situagdo e
movimentagdo dos postos de satide, além do acesso as informagdes por diversas pessoas
e locais, a necessidade de atualizagdo da érea é inegavel. Isso é exemplificado pela ndo
aceitagdo por parte dos técnicos da CGU das justificativas dos gestores publicos, afinal
esses instrumentos de gestdo modernos devem ser utilizados pelo setor publico.

Outro fator presente neste tema e que leva a ineficiéncia da administragdo

publica brasileira ¢ a caréncia de treinamento dos técnicos da area de saude e gestdo de
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materiais. Os equipamentos de informdtica sdo muito uteis, porém requerem um bom
uso por parte das pessoas para que apresentem resultados eficientes. Dessa maneira,
esse fator é inegdvel quando identificamos os problemas administrativos, além de
envolverem um namero maior de agentes, pois nfo basta a a¢do do gestor tomador de
decisdes, mas de todos aqueles que tém em seu cotidiano contato com os pacientes e
materiais utilizados nos postos de satde.

Finalmente, o tema 6 traz a “Deficiéncia na armazenagem de medicamentos”.
Pode-se dizer que esta questdo demanda mais atengdo dos técnicos de saude que estdo
presentes nos postos de satide tendo contato com os medicamentos, afinal, por mais que
a gestdo dos estoques seja atualizada e entregue no prazo, o cidaddo serd prejudicado se
o agente ndo souber como lidar corretamente com o material. Assim, o fator
identificado que leva a ineficacia da administracio piblica brasileira seria a falta de
preparo dos profissionais da saiide para cuidado com os medicamentos, além de espaco
€ equipamentos — como ar condicionado — condizentes com o requerido.

Dessa maneira, por meio de seis diferentes temas, pudemos levantar diversos
fatores que comprometem o oferecimento de um servigo de saude de qualidade para os
cidaddos baianos. Pode-se perceber pela numeragdo que acompanha as irregularidades
que os temas englobam um padrdo de problemas, porém ndo de programas. Isso revela
entdo que trata-se de desafios para a drea da satide como um todo, ndo especifica de

certas 4reas internas.

5.5 Aprendendo com as irregularidades: o que pode ser feito para melhorar o

quadro da gestio publica de satide baiana a luz do caso analisado

Seguindo a linha de analise estabelecida anteriormente, este item serad
desenvolvido segundo a segmentagio nos seis diferentes temas que caracterizam as
deficiéncias da drea da satide no Estado da Bahia. Para enriquecer a sugestdo de agdes
que poderiam trazer beneficios ao quadro apresentado, citaremos as ferramentas de
gestdo de Secretaria Municipal de Saude (SMS) de Curitiba implementadas até o ano de

2009'°,

1% Tais ferramentas foram conhecidas durante a visita da autora 4 cidade de Curitiba, durante o més de

julho de 2009, no programa de pesquisa denominado Conex&o Local, promovido pelo GVPesquisa. Foi
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Os trés primeiros temas tratam das agdes inadequadas dos gestores no que tange
o descumprimento de planos, regras e comunicados. Estas irregularidades encontradas
mostrariam a importéncia da existéncia de uma area de auditoria dos servigos de saide,
oferecendo maior controle e monitoramento das agdes governamentais. A ferramenta,
que ndo é obrigatéria para todas as cidades, foi adotada por Curitiba em 1993 para
otimizar seus recursos e ter maior controle sobre os altos custos. L4, além da equipe
concentrada no Centro, existe também uma auditoria interna em cada uma das nove
regides da cidade. No caso da Bahia, mesmo tratando-se de um Estado e, portanto, com
dimensdes maiores, a adogdo de auditorias internas que acompanhassem o cotidiano da
esfera publica poderia viabilizar uma maior rapidez na identificacdo das irregularidades
e, assim, na sua correcao.

Ainda tratando dos trés temas iniciais, reunides com alta freqiiéncia poderiam
ocorrer entre o secretdrio de satude estadual e os municipais. No caso curitibano, elas sdo
semanais entre o secretdrio da secretaria municipal, os superintendentes e o0s nove
coordenadores das regides, visando garantitr o envolvimento, compromisso e
responsabilizagdo de todos os funciondrios pelas metas planejadas pela Secretaria
Municipal de Satde (SMS).

Outra ferramenta de gestdo de Curitiba que poderia ser modelo para o Estado da
Bahia sdo os Contratos de Gestdo, que possuem dois instrumentos: os Termos de
Compromisso e os Planos Operativos Anuais (POA). Trata-se de um pacto anual entre
o0s gestores publicos nas diferentes escalas, representando o comprometimento moral
com o planejado para a area e selando um acordo de metas, presentes no POA. Eles
permitem que haja transparéncia € controle social sobre a atuagdo dos prestadores de
servigos da satide. O acompanhamento se d4 ao longo do ano, existindo uma
coordenagdo de informagdo em cada regido para esta atividade, com revisdes periddicas
para verificagdo e monitoramento dos resultados — por meio de indicadores pré-
definidos -, além de ajuste das estratégias.

O quarto tema, que retrata a deficiéncia na gestdo dos programas, traz
aprendizados nas mais variadas areas, como ja dito: gestdo de informagdes, recursos
humanos e materiais. Mais uma vez, o caso curitibano serve de inspiragdo. As unidades

de saide tém uma série de obrigagbes de relatorios gerenciais para apresentar ao

uma experiéncia muito enriquecedora, com vivéncia na Secretaria Municipal da Satde, hospitais e outros

centros de atendimento.
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seu gestor superior. Com periodicidade mensal ou trimestral, ha datas limites de
entrega de relatérios acerca da produtividade médica e tantos outros elementos.
Além do controle, elas possibilitam melhorias na gestdo dos resultados.

A gestio do conhecimento vai além. Os gestores da SMS e Curitiba possuem
uma série de reunides semanais e mensais com os funciondrios, para acompanhar suas
necessidades, sucessos e dificuldades. Além disso, existem os protocolos, guidelines,
que padronizam o atendimento ao usudrio e os procedimentos que devem ser
seguidos para cada édrea da satide. Elaborados pela comunidade cientifica, evitam custos
supérfluos e sdo constantemente atualizados.

Finalmente, este tema poderia apresentar melhorias por meio de investimentos
no desenvolvimento do conhecimento técnico e cientifico do servidor ptblico, por
meio de treinamentos e capacitagdes.

O préximo tema, de nimero 5 e denominado “Deficiéncia na gestdo de
informagdes — registros, estoques e pacientes” apresenta uma grande gama de melhorias
a serem implementadas na 4rea pblica. Além do recém citado treinamento dos técnicos
da 4rea de saiude e gestdo de materiais, o investimento em informatizagfio e softwares ¢
uma clara opg&o.

Retomamos a SMS de Curitiba. Equipada por modernos softwares que
viabilizam a gestio do conhecimento, 0 monitoramento em tempo real, a rapidez da
gestdo das informagdes, um banco de dados e a redugio de custos, atomada de
decisdo dos gestores fica muito mais qualificada e facilitada. Entre eles, o Prontuario
Eletrnico merece destaque. Trata-se de um sistema integrado on-line da Atengdo
Priméria de Satde, que coordena a atengdo a saide prestada aos cidaddos,
informando suas condigbes de moradia, resultados de exames, medicamentos
prescritos e distribuidos, consultas médicas realizadas, telefone e enderego para

contato, entre outros.

Outro avango da citada cidade é na 4rea de recursos materiais. Cada Unidade
Bésica de Satide faz seu pedido eletrdnico de acordo com o estoque e a previsdo de
utilizagdo mensal. Ainda assim, depende da correta utilizagdo por parte dos
profissionais das unidades de satide, no momento de realizar a notificagéo de retirada de
medicamentos, o que afeta a estimativa do volume utilizado.

O tltimo tema, “Deficiéncia na armazenagem de medicamentos” também sugere

diversas melhorias. Primeiramente, o investimento nas instalagdes, preocupando-se em
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oferecer um espago adequado para suportar os medicamentos de cada unidade, além de
equipamentos que estabelecam a temperatura ambiente devida. Além disso, ha uma
dependéncia da agdo do agente do posto de saude. Para estimular sua correta atuagao,
outra ferramenta curitibana, de remuneragdo dos funciondrios da SMS, o Indice de
Desenvolvimento da Qualidade (IDQ), serve como exemplo.

Ao atingir as metas estabelecidas no POA, a unidade de satide ¢ recompensada
com uma bonificagio salarial, que varia de 20 a 40% do valor do salério base
de cada um. A condi¢o para o recebimento ¢ uma nota minima de 8 nas avaliagdes
trimestrais realizadas pelas chefias de cada funciondrio, pela comunidade, pela
unidade e pelo proprio prestador de servigo.

Concluindo, uma tltima agfio poderia ser promovida com o intuito de melhorar a
situagio baiana. Atualmente, em todo Brasil, o orgamento € autorizativo. Assim, 0
Poder Legislativo ndo obriga o Poder Executivo a executar os gastos previstos, mas
apenas o autoriza. Isso abre margem para manobras por parte dos gestores, bem como o
descumprimento do que foi planejado.

Com essa situagdo, a sugestdo seria de criar uma nova linha de execucdio do
orgamento. O recebimento dos recursos advindos do governo federal para o estadual,
visando a implementagio de programas, poderia ser vinculado ao cumprimento de
metas pré-estabelecidas. Por exemplo, caso o Estado da Bahia atingisse a meta do
primeiro ano, receberia 100% do orgamento do segundo, caso contrario, apenas 70%. O
tempo de avaliagdo dependeria da complexidade de implementagdo do programa. Com
isso, haveria um estimulo maior por parte de toda a area da salide em se empenhar para

atingir as metas esperadas e, como conseqiiéncia, um melhor servigo seria prestado ao

cidadio.

5.6 Os efeitos das auditorias da CGU sobre os érgios da administragio publica

federal

Este Gltimo item de anélise trata dos efeitos das auditorias da CGU sobre os
6rgdos da administragdo publica federal. Para tal, analisaremos o efeito sobre os

seguintes aspectos: o desenho dos orgdos, os procedimentos de gastos € repasses de

69



recursos do governo federal, o controle das irregularidades e a implementagéo das
politicas publicas.

No que tange o desenho dos érgdos da administragdo federal, acreditamos que o
maior efeito seria a atengdo a possibilidade de criagdo de uma auditoria interna de cada
6rgdo, no intuito de identificar irregularidades e corrigi-las em um menor intervalo de
tempo.

Quanto aos procedimentos de gastos e repasses de recursos do governo federal,
além do ja citado aumento de controle, o efeito da auditoria seria a revelagdo da
importancia em fortalecer a pactuagdo entre as diferentes esferas de governo. Assim,
metas e reunides com maior freqiiéncia poderiam surgir com a consciéncia das
irregularidades identificadas pela equipe da CGU. Ainda, poderia crescer a preocupagdo
em criar instrumentos de monitoramento e avaliagdo de onde e como esté sendo gasto o
recurso transferido.

O controle das irregularidades também poderia ser afetado pela auditoria da
CGU. O gestor depende de votos para manter-se no poder e, portanto, deve ter
credibilidade perante os cidaddos eleitores. A indicagdo de irregularidades por parte da
CGU certamente gera instabilidade para este gestor. Assim, o efeito previsto seria que
haveria uma maior preocupagio dos gestores em antever os problemas — poderia ser por
meio de uma auditoria interna, como dito outrora —, ao invés de expd-los publicamente
perante o pais.

O tltimo aspecto, implementagdo das politicas publicas, apresenta um grande
potencial de mudangas a partir das auditorias em questdo. Isso ¢ perceptivel se olharmos
para os itens 6.4 e 6.5 deste estudo. Foi a partir de relatos da CGU que se pode
desenvolver um aprendizado em relagéo aos fatores que comprometem a qualidade do
sistema de satide baiano e o que pode ser feito para melhorar o atual cendrio. Dessa
maneira, as auditorias viabilizam uma grande reflexdo em relagdo ao que pode ser
melhorado na implementagio das politicas pilblicas, como o investimento em
treinamentos, tecnologia, comunicagéo, espagos fisicos, entre outros.

O efeito maior das auditorias seria entfio a consciéncia que ela traz para o que
necessita ser alterado na realidade da administragio puablica. Diante disso, oferece
grande oportunidade para os gestores para que aproveitem estas informacdes visando
promover melhorias em sua é4rea, seja por meio de investimentos ou aumento de

controle e monitoramento. Além disso, valorizando o controle interno e a accountability
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dos governantes, estimula a implementagdo de outras auditorias e formas de controle
internamente nos o6rgdos que avalia.

Ainda, por identificar irregularidades que expdem a falta de principios
republicanos e constitucionais por parte do gestor publico, pode-se afirmar que as
auditorias previnem a ocorréncia da corrupgdo, de modo que paralisam de certo modo
estes gestores que agem de modo inadequado.

Finalmente, podemos identificar os efeitos das auditorias no cotidiano de forma
mais pratica. Recuperando os problemas mais recorrentes, eles seriam aqueles referentes
as contrapartidas entre as esferas, ao controle de medicamentos e pacientes e & aquisi¢do
com valores superiores aos definidos anteriormente. Assim, com a superagéo destes —
estimulada pela ocorréncia da auditoria -, haveria regularidade na realizagdo de agSes na
area de saude entre esferas de forma cooperativa; ndo faltariam medicamentos aos
cidaddos baianos e seu consumo ocorreria dentro do prazo de validade, ndo gerando
desperdicio por ma gestdo de estoque; os pacientes poderiam ter um atendimento
melhor, com o controle sobre sua localizagdo; haveria diminui¢do nos gastos publicos,
com a compra sendo realizada pelo menor prego possivel.

Dessa forma, percebemos que, mesmo focando apenas nas irregularidades mais
recorrentes, ja pudemos listar uma série de melhorias praticas que ocorreriam na vida
dos cidaddos baianos que utilizam o sistema publico de saide. Isso demonstra a

abrangéncia de seus efeitos, revelando a importincia da realizagéo da auditoria.
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6. Contribuicdes deste estudo para a formacao pessoal

A elaboragio deste Relatério Final do PIBIC trouxe grandes aprendizados.

Primeiramente, pude adquirir conhecimento tedrico sobre accountability € o sistema de

———
B

controle em geral, compreendendo sua importdncia e relevéancia politica, economica e

social. Ainda, acerca do quadro institucional brasileiro de controle interno e externo, a
delimitagdo das atribuicdes de cada organizagdo viabilizou o entendimento do aparato
que contamos atualmente para vencer préticas corruptas e gestoes inadequadas.

No que trata a analise do relatério da CGU, esta foi essencial por trazer o
conhecimento tedrico para termos préticos. Pude ter acesso ao material de auditoria da
CGU, organizago pela qual tenho grande respeito. Com isso, aprendi tanto com a
qualidade do relatério, como levantando aspectos que poderiam ser melhorados,
exercitando meu olhar critico.

No geral, esse estudo contribuiu bastante para minha formagdo como gestora
piblica, seja reconhecendo a importdncia de ferramentas de controle, bem como
compreendendo das causas das irregularidades apontadas, possibilidades de melhoria e

seus efeitos no cotidiano dos cidad&os.
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7. Conclusoes

O presente estudo tem como tema a “auditoria como instrumento de gestdo e de
prevengdo da corrupgdo”. Para desenvolvé-lo, inicialmente exploramos, com base
tedrica, o quadro do controle sobre a administragéo ptiblica e seu sistema, entendendo
relevincia do tema, principalmente no Brasil, pais marcado por freqiientes escandafos
politicos e de corrupgéo.

Em seguida, elaboramos um recorte de quatro instituicdes que compdem este
sistema de controle brasileiro. Pudemos entdo compreender as evolugdes brasileiras ng
sentido de cria-las e fortalecé-las ao longo do tempo, bem como o papel da CGU dentro
deste sistema.

Enfim chegamos a analise central, acerca do relato de auditoria da CGU. Foram
apresentadas as irregularidades, as quais foram analisadas, bem como os fatores que
comprometem o bom funcionamento da satde publica baiana e o que poderia ser
realizado para que sejam promovidas melhorias. Finalizou-se entéo com os efeitos da
auditorias da CGU sobre os orgios da administragiio puablica, encerrando o ciclo’que
envolve o tema proposto.

A conclusio que chegamos com este trabalho € que, em nosso contexto
democratico, as auditorias da CGU sdo de extrema importancia e relevéncia para que
possamos crescer no caminho certo. O material elaborado pelos técnicos do orgdo
revelou-se qualificado, cumprindo com seu papel de transparecer as irregularidades
encontradas nos programas desenvolvidos no Estado da Bahia. No entanto, dentro deste
processo evolutivo de nossa democracia, o 6rgo também esta sujeito a transformagdes.

Sugere-se entdio uma participagiio mais profunda por parte do 6rgéo, seja em relagdo As
irregularidades que descreve — apontando as suas causas -, a0 modo como analisa a
justificativa do gestor, ou & proposigdo de agBes que superariam o0s problemas
apontados.

Respondendo & provocagdo que o tema propde, diriamos que, no caso estudadp;
a auditoria revelou-se com um importante papel tanto como instrumento de géz,/
quanto para prevengdo da corrupgdo. Sobre a primeira fungdo, essa percepgdo se
justificaria por ela chamar a atengfo para irregularidades dos atuais gestoes que podem
— e devem — ser corrigidas o quanto antes. Assim, teria a grande fung&o de impulsionar

melhorias nas gestdes publicas, trazendo o foco para os grandes problemas.
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Quanto ao segundo aspecto, de prevengdo da corrupgdo, algumas das
irregularidades encontradas, como ja vimos, sdo ligadas a préticas inadequadas por parte
dos gestores dos programas. Faz-se ardua entdo a compreensdo da razdo dessa
inadequago: se foi por mera ineficiéncia ou ma conduta dos gestores. Por exemplo, no
caso do tema 3, “Aquisigdes com pregos superiores aos definidos”, ndo € fécil definir se
isso ocorreu devido a uma agdo despretensiosa ou se houve uma parcela intencional por
parte do gestor. Com essa linha de pensamento, a auditoria seria essencial para
interromper agdes instigadas por intengdes corruptas, no sentido de trazer a atengdo a
elas e enfraquecé-las.

Concluimos entio com o entendimento de que a auditoria realizada pela
Controladoria Geral da Unido cumpre seus papéis esperados, representando um grande

avango no cendrio politico brasileiro.
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