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RESUMO

Esta pesquisa trabalha com o tema do controle externo no Brasil na abordagem do
institucionalismo histérico. O objetivo desta monografia € estudar a eficiéncia da
burocracia do Tribunal de Contas da Unido de acordo com seu perfil e o trabalho de
controle externo. Os dados da pesquisa foram analisados dos relatérios anuais de
contas do Tribunal na abordagem qualitativa e o método quantitativo sobre as
informagdes dos funcionarios do 6rgao onde foi realizado uma analise de estatistica
descritiva. Os resultados mostram que a burocracia do TCU € uma burocracia forte
no contexto da eficiéncia, porém o Tribunal apresenta problemas de transparéncia

das informacdes sobre seu corpo burocratico e aproximacdo com a sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: burocracia; TCU; controle; eficiéncia



ABSTRACT

This research works with the theme of external control in Brazil in the approach of
historical institutionalism.. The objective of this monograph is to study the efficiency
of the bureaucracy of the Federal Audit .Court according to its profile and the work of
external control. The survey data were analyzed from the Court's annual reports on
the qualitative approach and the quantitative method on the information of the staff of
the body where a descriptive statistics analysis was performed. The results show that
the TCU bureaucracy is a strong bureaucracy in the context of efficiency, but the
Court presents problems of transparency of information about its bureaucratic body

and approach to society.

KEYWORDS: bureaucracy; TCU; control; efficiency
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INTRODUGAO

Este trabalho de conclusdo de curso tem como objetivo a analise sobre
Instituicbes de Fiscalizagdo Superior (IFS’s). Seu objeto de estudo é o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e a eficiéncia da burocracia na realizacdo do trabalho de
controle externo. Considera-se que uma burocracia forte € uma burocracia eficiente
e o conceito de eficiéncia utilizado trata-se da relacdo entre eficiéncia e
responsabilizacdo a partir do seu desenho institucional, que, na perspectiva de
Przeworski (1995), € promover a responsabilizagdo por meio de uma estrutura de
incentivos com que os agentes se deparem, de forma a proporcionar a supremacia
de padrdoes de cooperacdo e da racionalidade coletiva sobre interesses setoriais
(PRZEWORSKI, 1995). Dessa forma, procura-se responder a seguinte pergunta: a
burocracia do Tribunal de Contas da Unido pode ser considerada uma burocracia
forte que tem implicagdes na atuacio do controle externo?

O trabalho encontra-se dividido nesta introducédo e mais trés capitulos, sendo:
o primeiro um capitulo tedrico que trata da necessidade de controle e
responsabilizacao e a importancia da burocracia; um segundo capitulo descritivo, no
qual se debate a perspectiva do institucionalismo usada na pesquisa, a hierarquia da
accountability nas instituicoes e inicia-se a discussédo sobre o desenho institucional e
a burocracia do Tribunal de Contas para ser complementado no capitulo seguinte; e
um terceiro capitulo empirico, que mostra os resultados da pesquisa para discutir a
hipétese do trabalho que é: a burocracia do TCU é uma burocracia forte comparada
com outros 6rgaos governamentais e isso tem implicagbes na atuagdao do controle
externo.

Neste trabalho, discute-se sobre accountability considerando como sendo
sinbnimo de prestacao de contas. O conceito de accountability refere-se a existéncia
de formas de atribuicdo de responsabilidade por agdes e politicas realizadas e sua
respectiva prestacado de contas. Em outros termos, o conceito vincula-se a obrigagao
de os agentes transmitirem suas agdes e, por esse meio, permitirem ao publico — ou
ao principal — atribuir responsabilidades por acdes e resultados produzidos. Na
medida em que se podem definir atores responsaveis por acdes e resultados,
individualizando as responsabilidades, em oposi¢cdo a responsabilidade difusa, é

razoavel supor que as acgdes daqueles serdo mais bem controladas, e os incentivos



para alcancga-las, tanto pela expectativa das recompensas quanto das punicodes,
elevados.

Tornar os gestores e funcionarios publicos mais accountables, por meio de
diferentes instrumentos, foi um desafio incorporado na administracdo brasileira
somente a partir de meados dos anos 1990. Um dos desafios atuais € ampliar e
aprimorar os instrumentos de accountability, de modo a torna-los mais efetivos em
disciplinar e sintonizar a burocracia publica com os interesses e objetivos definidos
nas esferas politicas e/ou sociais.

A medida que a sociedade torna-se mais complexa, afirmava Max Weber, ela
necessita de instituicdes mais complexas. Para Weber (1999), isso significava um
salto de organizagdes informais e pessoais para a burocracia. A burocracia de
Weber (1999) distinguia-se por ser uma organizagdo hierarquica, na qual
trabalhavam pessoas indicadas, com credenciais e especialidades, que teriam
obrigagbes regulares e oficiais, que elas executavam como se fossem
“curadores”,no sentido de serem responsaveis por administrar e organizar os bens,
aplicando regras racionais de forma impessoal, sobre uma jurisdigado especifica. No
governo, dizia Weber, isso era chamado “autoridade burocratica”, ao passo que no
setor privado era chamado “geréncia burocratica” (WEBER, 1999).

A pesquisa, objeto deste estudo, utilizou-se do método hipotético-dedutivo, ja
que foi precedida do estudo das teorias existentes na bibliografia sobre o assunto,
efetuando-se posteriormente comparagao dessa literatura com o que foi observado.
Para Lakatos e Marconi (2010), o método hipotético-dedutivo defende o
aparecimento, em primeiro lugar, do problema que sera testado pela observagao e
experimentacgao.

Esta monografia utiliza o método de pesquisa qualitativo e quantitativo,
portanto, faz uso de método misto. Na abordagem qualitativa, os relatérios Anuais
de Atividades do Tribunal de Contas de 2005 até 2015 s&do o objeto de estudo por
técnica de andlise documental. Os anos determinados deste estudo foram
escolhidos pela razao de serem os anos de relatérios disponiveis, ou seja, foram
analisados todos os relatorios que o Tribunal de Contas da Uni&o disponibiliza.

Foi realizado um estudo de estatistica descritiva, utilizando-se o software
estatistico SPSS para inserir os dados dos 2573 funcionarios do Tribunal de Contas
da Unido com as variaveis: matricula, sexo, idade, cargo, fungao, lotagdo atual e

cargo. Na abordagem quantitativa e na qualitativa foram analisadas as atividades de
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controle externo desempenhadas pelo 6rgao nos ultimos 10 anos, sendo essas
referentes aos processos apreciados nas areas de: auditoria, inspecdo e
levantamento; consulta; denuncia; representagdo; solicitaggdo do Congresso
nacional; tomada de prestacdo de contas; tomada de contas especiais; e sobre as
fiscalizagbes realizadas, as iniciativas das fiscalizagbes, julgamento de contas e
condenacdes e sancdes aplicadas, que sao apresentados no terceiro capitulo. Por

fim, apresentam-se a conclusao do trabalho e as referéncias.
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1 NECESSIDADE DE RESPONSABILIZAGAO E FORTALECIMENTO
BUROCRATICO NAS INSTITUIGOES DE ACCOUNTABILITY DAS POLIARQUIAS
MODERNAS

Este capitulo tedrico centrara sua analise na discusséo da literatura sobre a
necessidade do controle nas poliarquias modernas!, o conceito weberiano de
burocracia e de que forma essas instituicbes de controle sdo importantes para a
democracia, em especial, o trabalho do controle externo horizontal exercido pelo
Tribunal de Contas no Brasil.

De acordo com O’Donnell (1998), a classificagcdo da accountabilty opera em
dois niveis: horizontal e vertical. A primeira definicdo consiste na existéncia de
agéncias estatais que possuem o direito e o poder legal para a realizagdo de acgdes
de supervisdo de rotina e a imposicao de sangdes legais para outras agéncias
estatais. A segunda defini¢ao se refere as agdes realizadas por grupos ou individuos
que afetam aqueles que ocupam posi¢cdes em instituicdes do Estado, eleitos ou néao,
sendo as elei¢des um importante mecanismo de accountability vertical, na qual os
cidadaos podem eleger ou destituir politicos.

Este capitulo analisa ainda a importancia de se controlar as contas publicas
dos governantes através do trabalho da burocracia no sentido da sua capacidade e
autonomia.

O capitulo esta dividido em quatro sec¢des: inicialmente se discute por que
instituir o controle é importante para a democracia; a seguir apresenta-se a
discussdo weberiana de burocracia; na terceira segcao expde-se 0 aspecto das
instituicbes de controle para o fortalecimento da accountability; e por ultimo na
quarta secao esta presente o inicio da leitura do fortalecimento do controle externo
no Brasil por meio do Tribunal de Contas, introduzida nessa ultima se¢ao, mas que

tera continuidade nos dois proximos capitulos.

1.1 Representacao e necessidade de controle para a democracia

1 O conceito de poliarquias foi formulado pelos tedéricos pluralistas a partir de  Schumpeter, onde a
Poliarquia segundo Dahl € marcada pela existéncia de um conjunto de instituicdes politicas que
referem-se aos requisitos minimos de democracia . Segundo Dahl, essas instituicdes sado: 1)
Controle das decisbes governamentais por representantes eleitos. 2) eleigdes livres para a
escolha dos representantes. 3) sufragio universal. 4) Direito a qualquer adulto de concorrer a
cargos eletivos. 5) Liberdade de expressdo. 6) Acesso livre as informagdes. 7) Liberdade de
criagdo de associagdo autbnomas. ( DAHL , 1989,p. 281 apud SILVA, 1995,p. 176).
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A légica da necessidade da prestagdo de contas fez desenvolver diversos
estudos na area da ciéncia politica cujo objeto de estudo sdo as Instituicées de
Fiscalizagdo Superior. Além do crescimento do numero das instituicdes de controle,
surgiram mais canais de controle horizontal e vertical, tornando a légica da
responsabilidade mais complexa. Enquanto antigamente o modelo de controle era

hierarquico e monocratico, hoje vivemos uma difusdo de mecanismos de controle,

a burocracia ndo é mais hierarquicamente responsavel diante do seu
superior imediato. Ela tem que prestar contas diretamente ao Legislativo,
quando este solicitar informagdes ou instalar comissdes de investigacdo
para analisar a fundo determinada denuncia (SPECK, 2000, p. 73).

Ao se propor analisar uma instituicdo democratica, necessariamente lida-se
com realizagbes sempre imperfeitas ou mais ou menos distantes dos ideais ou
principios democraticos. E por esse motivo que Dahl (2001), ao usar o termo
poliarquia para se referir aos diversos sistemas democraticos existentes no mundo,
retém o conceito de democracia como ideia norteadora do conceito.

O autor trabalha com um argumento central de que organizagdes autdbnomas
sdo altamente desejaveis numa democracia, pelo menos em grande escala. No
entanto, a autonomia traz consigo o poder de fazer mal. Tal como com os individuos,
assim acontece também com as organizagdes: elas devem contar com alguma
autonomia, mas também devem ser controladas (DAHL, 1997).

Os pressupostos da democracia representativa liberal tratam do controle dos
limites do poder, ou seja, como tratar a sua forma de distribuicdo (BOBBIO, 2015).
Esse meio de limitacdo propde barreiras para o exercicio arbitrario e ilegitimo do
poder, com a proposta de conter abusos e ilegalidades de poder por meio de
mecanismos como o controle do Executivo e do Legislativo e, dessa forma, o
controle horizontal é introduzido por instituicdes que impedirdo a tirania (BOBBIO,
1997).

A velha pergunta que percorre toda a histéria do pensamento politico —
"Quem custodia os custédios?" — hoje pode ser repetida com esta outra formula:
“Quem controla os controladores?”. De acordo com Bobbio( 1997 ) , se nao for
possivel encontrar uma reposta adequada para esta pergunta, “a democracia, como

advento do governo visivel, esta perdida devido ao ndo cumprimento da premissa de
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controle do poder por parte dos cidadaos” (BOBBIO, 1997, p. 42). Isso € o problema

central da democracia pluralista, pois,

organizagbes autbnomas sido desejaveis pelo menos por duas razdes:
primeiro por fornecer controles mutuos e segundo porque os direitos
necessarios para a democracia tornam o pluralismo organizacional
simultaneamente possivel e necessario e, portanto, inevitavel e desejavel
(DAHL, 1989,p.19).

Algumas organizacbes formais pertencentes a rede constitucional de uma
Poliarquia sao institui¢des politicas, de acordo com O’Donnell (1991), rede essa que
inclui o Congresso, o Judiciario e, pelo menos, mais de um partido politico. Outras
organizagdes como eleigbes limpas sao indispensaveis e, quanto a isso, a questao é
a de como as eleicbes funcionam de fato, se s&o realmente pontos decisoérios
importantes nos fluxos de influéncia, pressao e tomada de decisdes publicas.

As instituigcdes politicas democraticas sdo um nivel decisivo de mediagao e
agregacgao entre, de um lado, fatores estruturais e, de outro, as pessoas e 0s
diversos agrupamentos nos quais a sociedade organiza seus multiplos interesses e
identidades. “Esse nivel institucional intermediario tem impactos importantes sobre
os padrdées de organizagcdo das pessoas, fazendo de algumas delas vozes
representativas no processo politico e excluindo outras” (O’'DONNELL, 2003, p. 9).

Constitui¢cdes politicas sdo contratos incompletos e, portanto, deixam espaco
para abuso de poder. Nas democracias, as eleigdbes sdo 0 mecanismo primeiro para
disciplinar funcionarios publicos, mas elas nao sao suficientes. Separacao de
poderes entre 6rgaos Executivos e Legislativos também ajuda a prevenir o abuso de
poder, mas apenas com controles e equilibrios adequados. Check and Balances a
partir da criacdo de um conflito de interesses entre o Executivo e o Legislativo, ainda
que requeira acordo sobre politicas publicas (KENNEY, 2003).

Sob controles e equilibrios adequados, a separacdo de poderes também
ajuda os eleitores a extrair informagdes. “Se os homens fossem anjos, nenhum
governo seria necessario. E se anjos fossem governar os homens, ndo seriam
necessarios nem controles internos e nem externos” (MADISON, 1961 p. 118). De

acordo com os principios de Madison (1961),

na elaboragdo de um governo, que deve ser realizada por homens, a
grande dificuldade reside em permitir ao governo controlar os governados e
obrigar os governantes a controlarem a si proprios, de tal forma que cada
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um pode ser o controle do outro: que os interesses particulares de cada
individuo podem ser uma sentinela sobre os direitos publicos” .Essas
invengdes da prudéncia ndo podem ser menos necessarias na distribuicao
dos poderes supremos do Estado (MADISON, 1961, s/n apud ROCHA
2010, p. 9).

Moreno, Crisp e Shugart (2003) argumentam que a ligagédo entre eleitores e
representantes eleitos da o tom para todas as outras relagcdes de responsabilizacao,

onde,

ao fazer com que a delegagéo eleitoral e a prestagcdo de contas seja bem
executadas, os politicos resolverdo as mais sérias deficiéncias na prestagao
de contas, porque, para eles, o déficit de responsabilidade reside na falta de
accountability vertical dos legisladores que néo representam os valores e as
preferéncias dos cidaddaos amplos (MORENO, CRISP e SHUGART, 2003,
p.124-125).

Nesse sentido, a proposicao de um modelo democratico participativo no qual
os cidadaos deliberam e controlam as politicas publicas conjuntamente com o
Estado significa um aperfeicoamento do modelo democratico discursivo proposto

originalmente por Habermas onde,

na medida em que os canais comunicativos, representados nos diferentes
tipos de féruns de participagao popular, desembocam num aprimoramento
dos processos de decisdo publicos e, consequentemente, fortalecem os
pilares de novas bases para a legitimacdo das acbes do Estado
(HABERMAS, 2002, p. 81 apud GUGLIANO, 2004, p.18).

Para O’'Donnell (1998), as varias accountabilities t€m como matriz basica as
trés correntes classicas do pensamento politico: democracia, liberalismo e
republicanismo. Tendo como ponto de partida que as poliarquias incorporam
elementos das trés tradicbes, o autor identifica os componentes liberais,
republicanos e democraticos no exercicio da accountability.

O componente liberal das poliarquias modernas aponta para a existéncia de

direitos que ndo devem ser usurpados por nenhum poder, incluindo o Estado,

o0 componente republicano salienta o cumprimento do dever publico, a
busca incessante do melhor interesse publico como sua marca distintiva.
Ambas as tradi¢cdes pressupdem uma divisdo clara entre o privado e o
publico, embora com consequéncias e de forma diferenciada (CARNEIRO,
2004, p. 12).
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De acordo com O’Donnell (1998), para a tradigéo liberal, o I6cus do valor esta
no espacgo privado, na esfera do mercado, para a tradicdo republicana, o espaco
publico é o lugar das virtudes, do processamento do bem publico. O’'Donnell (1998,
p. 22) enfatiza que essa divergéncia “leva a implicagdes distintas quanto aos direitos
e deveres politicos, a participacdo politica, o carater da cidadania e da sociedade
civil e de outros temas que constituem a substancia mesma do debate politico”.

No sentido de uma distingdo entre o privado e o publico,

a tradigdo democratica € monista, por ndo pressupor tal distingdo como
constitutiva e nem pressupor uma elite virtuosa, aceitando que todos sao
qualificados para o exercicio da politica, para participagcdo no demos. O
demos pode deliberar sobre qualquer questdo e tem como pressuposto a
igualdade dos cidaddos em seu direito positivo de participagdo na deciséao
do demos (O’'DONNELL, 1998, p.23).

O argumento de O’'Donnell (1998) é o seguinte: nas poliarquias modernas, a
dimensdo democratica da accountability € assegurada pelo exercicio da
accountability vertical, principalmente por meio dos mecanismos das elei¢cdes e do
voto. Esses, entretanto, séo insuficientes para o controle da agao governamental.

De fato, os poderes que formam um governo nao se encontram separados

apenas, pois se controlam, equilibrando-se reciprocamente. No entanto,

a separacao dos poderes nao é suficiente para criar condigdes que levem a
existéncia de um sistema de mutua responsabilidade e controle entre eles.
E, pois, a partir do controle entre os poderes que se estabelecem
mecanismos mutuos de controle horizontal entre os ramos do governo
(PRZEWORSKI, 2003, p.17).

Segundo Przeworski, Stokes e Manin (1999), sobre as fontes da
responsabilidade politica, pode-se conceber a maquina do governo como um jogo
que contém um principal, o publico, os delegados de um agente, o decisor politico e
um dado conjunto de instrumentos para executar determinadas metas. Esse
processo de delegacdo nao esta isento a tensdes politicas consideraveis, devido a
existéncia de ambos os interesses heterogéneos e assimetrias de informacgao entre
o principal e o agente.

Os autores chamam ateng¢ao para o problema de o quanto podemos esperar
dos representantes eleitos, como agentes, para atuar nos interesses do povo, os
diretores, que os elegeram. Como na maior parte dos modelos de principal-agente,
ha problemas de risco moral e de selecdo adversa,
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com risco moral, os agentes tém incentivos para se esquivar das suas
responsabilidades e sdo ajudados por sua capacidade de ocultar algum
comportamento dos diretores. Com selegdo adversa, diretores tém
dificuldades de escolher o tipo certo de agentes para realizar tarefas porque
é frequentemente o caso que tipos errados de agentes tém incentivos para
dissimular os seus verdadeiros tipos (PRZEWORSKI, STOKES e MANIN,
1999, p.89).

A ideia de representacédo envolve um elemento de delegagado: por meio de
algum procedimento, uma dada coletividade autoriza alguém a falar por ela e,
eventualmente, compromete-se a acatar o que o representante decidir invocando
sua condigao de representante. Consequentemente, representacao e delegacao néo
sdo polos opostos, € por isso que é dificil distinguir radicalmente tipos de
democracia que estdo organizados em torno de uma suposta “delegagéo
representativa”, daqueles em que o elemento delegativo é fortemente predominante
(PRZEWORSKI, STOKES E MANIN, 1999).

Em suma, a delegagcdo da tomada de decisdo e implementagdo politica de
responsabilidades, “dever nas democracias representativas modernas, abre
automaticamente a possibilidade de ineficiéncias significativas e corrupgao entre
profissionais politicos” (PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 1999, p. 13). A questao,
portanto, trata-se da separacéo liberal e republicana entre o publico e o privado nas
democracias modernas.

Os autores ainda apontam a insuficiéncia da accountability vertical. O
argumento deles problematiza a questdo da eleigdo e da representagao, indagando
sobre os limites do voto para induzir a atuagdo dos governantes no sentido do
“‘melhor interesse do cidadao”. Dessa forma, afirmam que as eleicbes nao
constituem o mecanismo democratico por exceléncia para induzir a
representatividade (PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 1999).

Distinguindo entre governo responsivo (que adota politicas assinaladas como
preferidas pelos cidadaos) e accountable (na medida em que os cidaddos podem
discernir se os governos estdo agindo em seus interesses e podem punir
apropriadamente os governos nao representativos), os autores identificam que um
governo pode agir de forma representativa, isto é, agir no melhor interesse do
cidadao, porque ou é responsivo ou accountable, ou ambos. O que segue do
argumento é que um governo pode ser responsivo sem ser representativo, uma vez

que pode ter informacgdes e condi¢gdes de agir no melhor interesse do cidaddo, mas
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nao o faz, embora siga as orientagbes de seu mandato. Pzerworski, Stokes e Manin

(1999, p. 106-107) resumem apropriadamente o ponto:

Ou governantes seguem politicas que proporcionam o bem estar dos
eleitores, mesmo desviando de seus mandatos, ou eles aderem aos seus
mandatos mesmo sabendo que, ao implementa-los, resultados sub-6timos
para os eleitores emergir&o.

Se os eleitores ndo estiverem certos sobre quais politicas melhor serviriam
aos seus interesses, eles ndo podem ter certeza se o governo esta agindo no
sentido de seus melhores interesses quando o governo implementa ou trai suas
promessas. E, “desde que os governos sabem que os eleitores ndo sabem, eles
dispéem de uma enorme janela para fazer coisas que eles, e ndo os eleitores,
querem” (PRZEWORSKI, 1995, p. 27).

O controle da administracdo do Estado € o pilar da ordem democratica
envolvendo diversos mecanismos de delegagcdo de fungdes e poderes. Devem-se
entender poderes como uma das exigéncias normativas associadas ao
funcionamento da democracia representativa e de sua burocracia publica. De um

modo geral,

espera-se que nas democracias a conduta dos agentes publicos e os
resultados de suas politicas sejam passiveis de verificagdo e sangao
permanentes. Assim, politicos eleitos, dirigentes indicados para a alta
administracdo e burocratas de carreira e funcionarios em geral devem estar
sujeitos a mecanismos de verificagdo e controle de suas agdes (ARANTES,
2010, p.78).

E necessario o controle dos governantes em uma ordem democratica devido
aos proprios pressupostos da teoria da democracia representativa, segundo a qual o
controle € um ato ou momento politico central de um ciclo mais amplo da

representacgao politica , onde,

essa nogao de ciclo completo de representagdao implica que o momento
eleitoral € apenas o comego do processo democratico, que deve ter
continuidade durante um mandato. Para assegurar que os representantes,
uma vez a frente dos seus cargos, pautem sua conduta pelo melhor
interesse de seus representados, é necessario haver mecanismos efetivos e
continuados de controle (ZUCCOLOTO, 2014, p.76).

Dessa forma, entende-se que a habilidade eleitoral funciona de forma
bastante deficiente, a responsabilidade vertical torna-se extremamente importante



18

para o funcionamento e, eventualmente, mesmo para a sobrevivéncia de um regime
democratico.

Um dos tragos mais caracteristicos da regulamentagao do Estado € a extensa
delegacdo de poderes de decisdo politica para as agéncias operando no
comprimento do brago do governo. Agéncias independentes sdo uma resposta aos
problemas de credibilidade dos politicos democraticos, o que pode assegurar maior
continuidade politica e consisténcia do que os armarios, precisamente porque elas
sdo um passo do retorno eleitoral. Agéncias podem cumprir varias outras questdes
importantes, pois combinam experiéncia com uma regulamentagcédo ou fungédo, uma
combinagdo que é considerada inadequada para um departamento do governo
(MAJONE, 2007).

As atividades de monitoramento e avaliacdo foram amplamente disseminadas
nas ultimas décadas, impulsionadas pelo paradigma da Nova Gestao Publica, como
instrumentos necessarios ao controle dos resultados e desempenhos do programa,
orgaos e entidades publicas, objetivando contribuir para a melhoria da efetividade e
da accountability das agdes governamentais.

A transicdo do intervencionismo do Estado regulador €& considerada
irreversivel por pressdes competitivas da globalizagdo e da disciplina fiscal imposta
pela unido monetaria, as implicagdes positivas e normativas do Estado positivo que
dao lugar ao Estado Regulador, apresentadas por Majone (1999), foram, sobretudo,
as questdes normativas de legitimidade e de responsabilidade.

Sao naturalmente questbes perenes de governo democratico, mas eles
assumem conotagdes particulares no contexto do Estado regulador. Isso ocorre
porque uma das caracteristicas marcantes desse modo de governanga € a extensa
delegacado de poderes de decisdo politica para instituigdes nao majoritarias que
cumprem fungdes publicas (MAJONE, 1999).

A necessidade da logica da delegacao de poderes dos legisladores politicos a
instituicées independentes do processo politico tem explicagdes como, por exemplo,
a falta de conhecimento técnico dos politicos que “ndo tém conhecimento para
projetar politicas em detalhe, nem a capacidade de adapta-las as condi¢des de
mudanca ou circunstancias particulares” (MAJONE, 2007, p. 20).

Dessa forma, agéncias especializadas compostas de peritos néao
pertencentes ao quadro politico podem levar a um nivel de eficiéncia e eficacia que
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politicos eleitos supostamente ndo podem igualar (MAJONE, 2007). No entanto, ndo

existem decisbes puramente técnicas,

0 insulamento burocratico € a estratégia por exceléncia das elites para
driblar as arenas controladas pelos partidos politicos. A competéncia técnica
da burocracia combinada com o universalismo de procedimentos eram
meios pra conter a irracionalidade populista considerada entéo inerente aos
politicos (NUNES, 2010, p. 47).

Uma explicagao sofisticada sobre a logica da delegacao é que delegar poder

a agéncias especializadas reduz os custos da tomada de decisao,

permitindo que legisladores e executivos do governo economizem o tempo
e esfor¢cos necessarios para identificar refinamentos desejaveis a legislacao.
Como os recursos dos legisladores s&o limitados, o tempo gasto no esforgo
de refinar a legislagdo reduz a capacidade de avangar outra legislagdo ou
para tomar outras agcbées (MAJONE, 2007, p. 26).

Em suma, a delegacdo para instituigdes independentes € uma importante
estratégia para alcancar a credibilidade da politica. A delegacdo de poderes
regulamentares a algumas agéncias distintas do proprio governo € bem mais
compreendida como um meio pelo qual os governos podem comprometer-se com
estratégias de regulagao que nao teriam credibilidade na auséncia dessa delegagéo.
E é uma questdo em aberto, em qualquer caso particular, se 0 compromisso € mais
alcancado por delegagdo a agéncias independentes (GATSIOS e SEABRIGHT,
1989).

Entende-se que a proliferacdo e fortalecimento de agéncias autébnomas
refletem as insuficiéncias dos mecanismos de accountability vertical. A deficiéncia
estrutural do sistema representativo na América Latina, e consequentemente a
incapacidade dos eleitores de sancionarem e punirem governantes corruptos, deve-
se fundamentalmente a debilidade da relagdo entre eleitores e representantes.
“Sistemas partidarios fragmentados e partidos débeis, clientelistas e nao-
programaticos produzem uma estrutura de incentivos perversa para o exercicio do
controle” (MELO, 2008, p. 30).

A questao da fragilidade dos controles pode ser entdo caracterizada pela
assimetria de informagdes entre governantes e burocracia, assim como entre Estado
e sociedade que tem a necessidade de ser melhorada e a relag&o entre o principal e
0 agente , aponta para a discussdo da motivacdo dos burocratas para a



20

preocupagao com o controle, tentando minimizar a informagdo. A discussao teorica
sobre os aspectos da organizagdo burocratica, suas atribuicbes e caracteristicas
sera iniciada no proximo topico, ja que na relagdo Estado/sociedade e
governo/burocracia, a qualidade da democracia dependera entdo da forma como os
problemas de assimetrias de informacdes sdo minimizados e como sdo construidas

as relagbes de accountability nas instituicoes.

1.2 Capacidade operacional da burocracia para o fortalecimento democratico

das instituicoes

Segundo Weber (1979), a burocracia moderna funciona sob formas
especificas. A burocracia esta sob a regéncia de areas de jurisdigao fixas e oficiais,
ordenadas por leis e normas administrativas. Ela estabelece relagcbes de autoridade,
delimitada por normas relativas aos meios de coercao e de consenso (FARIA, 2011).

Uma relagcdo hierarquica se estabelece, definindo postos e niveis de
autoridades, além de um sistema de mando e subordinagdo com geréncia das

atividades e tarefas delegadas por autoridade. Nesse contexto,

a administracdo é formalizada por meio de documentos, que acabam por
regular a conduta e as atividades das pessoas. O ftreinamento é
fundamental nas burocracias especializadas devido as especificagbes das
atividades e dos trabalhos. O treinamento especializado volta-se para
generalizar o cargo e transforma-lo em profissao (BEENTHAM, 1985, p. 32
apud FARIA, 2011, p. 430).

A ocupacgao de um cargo configura uma profissdo de ordem impessoal e
transitoria. A posicao pessoal de um funcionario é desfrutada e estimada em um
contexto social especifico, sempre em comparagdo aos demais funcionarios e em

relacao a estrutura social,

Os funcionarios recebem salarios (compensagdo pecuniaria) regulares,
criando-se certa seguranga social em troca das atividades exercidas por ele.
Esse salario é definido pela tarefa realizada, por suas particularidades e
pela posicdo hierarquica do funcionario. A burocracia cria uma carreira
dentro da ordem hierarquica estabelecida (WEBER, 1979, p. 47-48).

De acordo com Cohn (1979), para Weber o cumprimento dos objetivos

efetiva-se por tarefas definidas, que devem ser calculadas e precisam ser realizadas



21

independentemente das caracteristicas das pessoas, ou seja, 0 seu cumprimento
deve se revestir de impessoalidade.

A superioridade técnica da burocracia, instrumento de dominacdo e de
controle social, possibilita o estabelecimento do poder pelas relagbes de controle
estabelecidas: “A tecnologia que se emprega no interior da racionalidade
burocratica, bem como as normas, as regras formais e os procedimentos séo
exemplos de meios instituintes de controle” (FARIA, 2011, p. 437).

A burocracia, portanto, tem um carater racional: regras, meios, fins e objetivos
dominam sua posi¢ao. Assim, para Weber a burocracia descansa na aceitagdo da
validez de algumas leis ndo excludentes em que o processo administrativo, dentro

dos limites especificados nas ordenacoes,

que significa a busca racional de interesses, de forma que as atividades
destinadas a atingir os objetivos organizacionais apresentam-se aos
executores como deveres oficiais. Weber entende, portanto, a burocracia
como um eficiente instrumento de poder (GOODIN, 2003, p. 27).

Percebe-se na concepcao weberiana a preocupacdo fundamental de
identificar um modelo de organizagdo capaz de garantir o exercicio efetivo da

autoridade racional-legal,

essa preocupagdo, segundo parece, leva a uma caracterizagdo tao
minunciosa e definida das relagbes das pessoas que devem fazer funcionar
a organizagdo (os funcionarios) dentro da estrutura administrativa que,
praticamente, ndo deixa lugar para o informal, irracional e o arbitrario e
transforma um padrao descritivo ideal de critérios e relagdes em padrao
prescritivo (MARTINS, 1997, p. 9-11).

Weber (1999) denomina critérios para nomeacgao e atuag¢ao do funcionario na
burocracia, que podem ser identificadas facilmente como o cerne de toda

administracao de pessoal das organizagdes complexas, publicas e particulares,

através dos sistemas de selegado baseadas nas qualificagcdes e aptiddes,
nas promog¢des vinculadas a antiguidade e ao mérito, nos sistemas de
classificacdo de cargos e da fixagdo de salarios no regime disciplinar que
estabelece penalidades e sancgbes, enfim, em todos aqueles aspectos que
parecem ter sido considerados como basicos e necessarios para assegurar
o funcionamento eficiente, impessoal, imparcial da administragcao
burocratica (MARTINS, 1997, p. 13).
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A nomeagdo por contrato baseada numa selegdo sem relagcbes de
nepotismo,&é um critério particularmente importante na leitura da organizagao
burocratica para Weber porque, o processo de entrada dos burocratas serem por
vias de selegdo sem personalismos, é o que diferencia a burocracia racional-legal de
Weber para a burocracia patrimonial.

A questao da burocracia patrimonial traz a discussao para a necessidade do
insulamento burocratico, na visdo de Nunes (2010), para protecao contra as praticas
clientelistas. As quatro gramaticas de Nunes atuam na realidade brasileira, onde o
clientelismo e o corporativismo sao instrumentos de legitimidade politica. O
insulamento burocratico ¢ a forma através da qual as elites modernizantes
tecnoburocratas e empresariais promovem o desenvolvimento (NUNES, 2010).

O universalismo de procedimentos, na visdao de Nunes (2010), identifica-se
como fazendo parte de um regime burocratico racional-legal e eventualmente
democratico, porque Nunes nao identifica o universalismo de procedimentos com a
democracia. A instauracdo do universalismo ocorreu no Brasil no periodo de 1930
até 1960, principalmente a partir de tentativas de reforma do servigo publico,
implantando o sistema de mérito (NUNES, 2010).

Na burocracia patrimonial, embora com algumas caracteristicas de uma
burocracia weberiana, os funcionarios s6 formalmente atuam de maneira
burocratica, uma vez que sdo nomeados por critérios estranhos a qualificagéo
pessoal. “Com isso, Weber parece deixar claro que s6 através da via do mérito se
assegura ao funcionario capacidade de atuagao independente de compromissos
alheios aqueles decorrentes do exercicio do proprio cargo” (OLIVEIRA, 1970, p. 51).

O outro critério diz respeito ao conhecimento especializado ou especializagao,
que é inerente ao desempenho das fungdes dentro de uma organizagao burocratica
e que se reflete na exigéncia de qualificagdes técnicas comuns a todos os cargos do
quadro administrativo, com exceg¢do daqueles que se encontram na cupula da
organizacao (BAYER, 1975).

A autoridade da burocracia € necessariamente legal e exige o processamento
das atividades burocraticas através dos decretos e leis para delimitar as posi¢coes

hierarquicas,

cujas normas orientam a disciplina e os papéis dos individuos que formam a
delegacgéo e exercem parcela da autoridade deferida ao chefe supremo.De
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regra, também essas relagbes e papeéis sao definidos e disciplinados por
meio de regulamentos oficiais (BEETHAM, 1985, p. 72).

Do mesmo modo que a especializagcdo € indispensavel para assegurar
eficiéncia administrativa, a impessoalidade € necessaria para garantir a

racionalidade do processo decisorio,

entende-se que é exatamente a partir da especializagdo como condigao da
eficiéncia e da impessoalidade como requisito para a racionalidade do
processo decisorio que Weber se preocupa com a codificacdo dos direitos e
deveres dos funcionarios burocraticos (BEETHAM, 1985, p. 91).

De fato, o sistema de carreira, que através da promog¢ao por mérito e
antiguidade que se oferece ao funcionario, embora contenha em si o fundamento da
profissionalizagédo (especializagdo), parece destinado, em grande parte, a sustentar
a lealdade do funcionario para com a organizagdo e neutralizar os efeitos

inconvenientes de uma impessoalidade que Ihe é exigida e até certo ponto,

pode-se identificar fungéo idéntica a nomeacgao através do processo seletivo
que garante, ao mesmo tempo, o recrutamento de funcionarios qualificados
(especializados) para os cargos e reforga a impessoalidade na tomada de
decisdo, pelo menos no tocante a possiveis pressbes exercidas pela
estrutura hierarquica superior (DALAND, 1973, p. 17-18).

Entende-se que para Weber (1999), a burocracia é uma organizagao na qual
se aplica , em sua forma mais pura, a autoridade racional-legal,mas Weber (1999)
também destaca uma tensao entre politica e burocracia através da racionalidade das

sociedades de massa com as organizagdes, uma vez que

nenhum grupo quando detém o poder de legitimacdo se da pela técnica,
assim ha a necessidade do controle politico sobre a burocracia a fim de
evitar que a burocracia por meio da sua superioridade técnica se expanda
indiscricionariamente (BEETHAM, 1985, p. 94-95).

Desta forma, a burocracia se estabelece com um tipo de poder derivado
principalmente da concentragdo da informacédo e da capacidade operacional. Toda
burocracia busca aumentar a superioridade dos que sao profissionalmente
informados, mantendo secretos seus conhecimentos e intengdes. “O conceito de
segredo é invencao especifica da burocracia e nada é tao facilmente definido pela
burocracia quanto esta atitude” (WEBER, 1999, p. 113).
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Weber (1999) ndo procura tanto formular um conceito de burocracia enquanto
uma categoria social , interessa ao autor uma categorizagdo do funcionamento de
uma organizagdo que congrega, em maior ou menor intensidade, algumas

atividades sociais,

0 que é para Weber a burocracia depende do modo como ele a construiu,
isto é, da metodologia do tipo ideal que para tal foi empregue. O tipo ideal
procura surpreender alguns tracos verificados num fenbmeno, mesmo que
estes nem todos os casos se manifestem , reorganiza-os, porventura
ampliando esta ou aquela caracteristica, construindo um modelo onde se
exprimam comportamentos “compreensiveis”, isto é, cujo sentido é
imediatamente captado pelo observador. Nao pretende captar a realidade,
mas um aspecto desta, isto €, da-nos uma dimensao que normalmente, em
referéncia dados valores, € selecionada pelo investigador que se debruga
sobre uma civilizagdo em dada época. Dado o seu carater parcial, ndo é
normalmente compativel com outro tipo de causalidade que ndo uma
causalidade parcelar (LOPES, 1973, p. 7).

Para Evans (1993), apenas a profissionalizacdo da burocracia nédo é
suficiente para atestar que o Estado adote uma postura que concorra para o
desenvolvimento do pais. Ao contrario, a autonomia excessiva, sem mecanismos de
controle e a interacdo com a sociedade acabam por distanciar as instituicbes
publicas dos interesses coletivos. A visdo que a sociedade desenvolveu a respeito

da burocracia estatal distorce, de certa maneira, o verdadeiro problema existente,

nao € o excesso de burocracia, na concepgdo weberiana, que causa a
ineficiéncia do Estado, mas sim, a sua inexisténcia ou incompletude. “A
substituicdo de um sistema de administracdo patrimonialista e clientelista
por uma burocracia estatal profissional € uma condigdo necessaria, embora
nao suficiente, para o desenvolvimento econémico e social do pais (EVANS,
1993, p. 14).

Conforme Schneider (1995), para a compreensao da burocracia brasileira é
preciso analisar as carreiras dos burocratas e as nomeagodes para os altos escaldes
das agéncias governamentais, considerar a forma de entrada na carreira, a
circulacao entre os 6rgaos publicos, as promocdes e as formas de demissao, é
possivel identificar a natureza personalista e desorganizada, mas flexivel e eficiente
da burocracia brasileira (SCHNEIDER, 1995).

As instituicbes e os mecanismos de democracias representativas sao os
objetos principais da analise de qualidade de uma democracia e o estudo da

burocracia nas instituigbes insere-se na preocupagdo em como a organizacao
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burocratica opera o controle nestas instituicbes, no caso em estudo, a instituicao
Tribunal de Contas da Unido.

Como a analise da burocracia de controle externo esta focada em uma
democracia representativa, entdo accountability — um aspecto nuclear na
experiéncia de democracia representativa — torna-se realmente uma dimensao
central, na medida em que garante aos cidaddos e a sociedade civil em geral um
meio de controle efetivo sobre as institui¢cdes politicas. Essa caracteristica atenua as
dificuldades que existem objetivamente quando ha uma mudanga de democracia
direta para representativa (DIAMOND e MORLINO, 2005).

Ha trabalhos classicos sobre o carater tradicional da burocracia, “como a nova
classe que se apresenta nas sociedades capitalistas modernas, além da burguesia e
do proletariado” (BRESSER, 1980, p. 15). S&do discussdes tedricas conceituais nas
quais este trabalho ndo adentra, posto que ndo é seu objetivo buscar construgéo
tedrica da discussao ou nao-discusséo sobre o carater de classe da burocracia.

Weber (1999) reconfigurou o termo burocracia de uma conotagdo negativa

que carregava desde sua origem no século XVIIl,

ao considerar o fendmeno burocratico como manifestacdao da forma de
dominagéo racional legitima, que caracteriza o Estado moderno. Para ele, a
burocracia tem no Estado moderno o terreno propicio para o seu
desenvolvimento, pois torna-se o principal agente das acgdes racionais e,
portanto, a legalidade deste Estado (VASCONCELOS, 2004, p. 13).

A questdo da autonomia que a burocracia pode atingir nas sociedades
capitalistas modernas esta também associada para Weber a ideia de sua grande
‘permanéncia” e de seu “irresistivel avanco” nestas sociedades, o que Ilhe daria as
vezes um poder que poderia ameagar a propria democracia (WEBER, 1979).

Mas onde encontrariam-se os limites da autonomia da burocracia? Weber se
preocupa mais com o0s perigos da irreversibilidade do processo burocratico nas
sociedades modernas, € ndo com seus limites, “isso porque falta também na sua
construcao tedrica uma analise da estrutura de dominagao politica que estabeleca,
em formacgdes sociais concretas, os limites das relagdes entre as classes” (COHN,
1979, p. 37).

Para desvendar as relagbes de poder e suas formas de organizacao,
Poulantzas (1979) nos recomenda, no caso da burocracia, que a encaremos como

uma categoria social com unidade prépria, consequéncia da organizagao do Estado
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e de sua autonomia relativa nas formacgdes capitalistas. O autor coloca-se na
posicao para que nao se trate a burocracia como se tivesse uma posi¢cao acima das
classes, pois ela, “como qualquer outro grupo, sofre as consequéncias das
contradigbes e divisdes presentes no bloco de poder” (POULANTZAS 1979, p. 78
apud NASSUNO, 2006, p. 15).

O papel da burocracia como um elemento que fortalece a democracia €,
inclusive, reconhecido por Weber, uma vez que suas regras abstratas, universais e
impessoais expressam o carater publico do poder no Estado de Direito e sao
indispensaveis para que os aparatos administrativos sejam democraticamente
organizados (BEETHAM, 1985).

Dois aspectos no relacionamento da burocracia com a democracia, no
contexto da dominagao racional-legal, podem ser destacados, de acordo com a
analise de Weber (1999): “a ideia de impessoalidade, resultando em igualdade no
tratamento de todos; e a ideia de legalidade/orientagdo, segundo normas, € o
consequente controle de poder daqueles que exercem autoridade” (BEETHAM,
1985, p. 128).

A burocracia contribui para o fortalecimento da democracia no sentido de que
suas regras representam um meio de controle sobre o uso de poder pelos

governantes,

além disso, o relativo nivelamento social propiciado pela democracia
representa uma circunstancia favoravel a aplicacdo do principio burocratico
da igualdade de todos perante a lei, além de oferecer condicbes para o
recrutamento universal para os seus cargos (VASCONCELOS, 2004, p. 4-
5).

A discussdo que destaca o papel da burocracia no fortalecimento da
democracia, afirmam que se a burocracia entendida como instrumento da
dominagao racional-legal, poderia conduzir ao resultado de que a situagdo da
maxima democracia representada pela participagao dos cidadaos na politica deveria
corresponder a burocracia na sua maxima perfeicdo, no sentido do dominio das
regras, da hierarquia e da impessoalidade (FARIA, 2011).

Ou seja, levando-se as Uultimas consequéncias o fato de a burocracia
contribuir para o fortalecimento da burocracia, poder-se-ia chegar a conclusao de
que, quando se tem a democracia maxima, a burocracia, nos seus aspectos formais,

também deveria atingir o seu maximo aperfeicoamento.
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No entanto, ndo ha registro, nos dominios da sociologia e da politica, de que
historicamente um quadro administrativo burocratico tenha convivido com uma
instancia participativa, como resultado da ampliagdo da democracia, embora haja
exemplos de situagbes em que ocorreu justamente o contrario, “a participagéo
esteve associada a arranjos administrativos n&o burocraticos e a maxima
burocratizacdo foi observada em regimes totalitarios” (ARENDT, 1999, p. 40-41).

Nunes (2010), por sua vez, apresenta um exemplo que mostra a
compatibilidade entre burocracia e um regime autoritario. No Brasil, a implantagao
da burocracia no setor publico foi iniciada sob a ditadura de Getulio Vargas, com a
criagcdo do Departamento de Administragcdo do Servigo Publico (DASP) em 1938,
cujos principais objetivos eram a centralizagao, a padronizagao e a coordenagao. De

acordo com o autor,

o Dasp constitui o mais importante exemplo de insulamento burocratico do
periodo, processo que teve um crescimento sem precedentes no regime
militar por causa da reforma administrativa e auséncia de controle publico
sobre o governo (NUNES, 2010, p. 38).

As implicagbes do desenvolvimento da burocracia para o0 governo
democratico também continuam atuais, uma vez que a democracia, apesar de todas
as mudangas que ocorreram nas Uultimas décadas, continua dependendo da
expansao da burocracia, tendo em vista que o aparato burocratico é o responsavel
pela garantia das regras legais que sustentam o sistema politico. Entretanto, o
desenvolvimento da burocracia pode representar uma ameaga a democracia, pois
os burocratas podem usurpar dos politicos o poder de decidir sobre os assuntos do

governo. Conforme sustenta Daland (1973, p. 18-19),

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

A outra questdo fundamental para Weber é o conflito latente entre
burocratizacdo e democratizagao, expresso, entre outras formas, nas disputas sobre

o controle da burocracia em nome da democracia,
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A burocracia moderna, como ja visto anteriormente, é sinénimo de disciplina
e, no ambito estatal, também de autoridade politica. Sua forca esta em ser,
ao mesmo tempo, objeto (enquanto instrumento de dominagéo do lider
sobre os dominados) e sujeito (pois controla os meios de dominagao, a
técnica e o conhecimento advindo do cargo). Por causa disso, a burocracia
carrega em seu bojo dois principios conflitantes: a vocagdo para a
subordinagao ao lider politico e o germe da ambi¢ao do exercicio autbnomo
da autoridade (OLIVIERI, 2011,p. 13-14).

A democracia espera que o poder se organize de forma a respeitar a
igualdade legal entre os individuos com base em normas, portanto, que se organize
de forma burocratica, mas, ao mesmo tempo, a democracia se volta contra a
resisténcia da burocracia em ser controlada e dirigida pela sociedade e pelos

politicos,

As implicagbes do desenvolvimento da burocracia para o governo
democratico também continuam atuais, uma vez que a democracia, apesar
de todas as mudancas que ocorreram nas Ultimas décadas, continua
dependendo da expansdo da burocracia na medida em que o aparato
burocratico é o responsavel pela garantia das regras legais que sustentam o
sistema politico (OLIVIERI, 2011, p. 14).

A organizagdo burocratica exercendo uma atribuicdo como sendo um

elemento que fortalece a democracia € inclusive reconhecido por Weber,

uma vez que suas regras abstratas, universais e impessoais expressam o
carater publico do poder no Estado de Direito e sdo indispensaveis para que
os aparatos administrativos sejam democraticamente organizados
(NASSUNO, 2006,p. 27).

A Burocracia é um aspecto importante para entender como ocorre o
funcionamento dos trabalhos da administracdo publica e as Instituicbes de controle
externo sao importantes para garantir a accountability. O trabalho dessa burocracia
€ um dos pilares para o bom funcionamento dessas instituicdbes que sao importantes
para a democracia.

Entao, conforme visto nos tdpicos anteriores, a separagao dos poderes nao é
suficiente para criar condicdes que levem a existéncia de um sistema de mutuo
controle entre eles (PRZEWORSKI, STOKES e MANIN, 1999). Isso implica a
realizacédo de controle horizontal pela burocracia do 6rgao auxiliar do Legislativo e a
acao do controle visando os objetivos de fortalecer a accountability na democracia,
passa pela discussdo de porque as Instituicbes de Fiscalizagdo Superior importam
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nas democracias representativas com sua constituicdo burocratica e atribuicées de

funcionamento que vao ser discutidas no préximo topico.

1.3 Necessidade de Instituicoes de Controle para a democracia

Um dos tragos mais caracteristicos da regulamentagdo do Estado é a extensa
delegacdo de poderes de decisdo politica para as agéncias, operando no
comprimento do brago do governo. Agéncias independentes sdo uma resposta aos
problemas de credibilidade dos politicos democraticos, o que pode assegurar uma
maior continuidade politica e consisténcia do que os armarios precisamente porque
esse é um passo do retorno eleitoral.

Agéncias podem cumprir varias outras questdes importantes. Elas combinam
experiéncia com uma regulamentagdo ou fungcdo, uma combinagdo que é
considerada inadequada para um departamento do governo (MAJONE, 2007).

As atividades de monitoramento e avaliacdo foram amplamente disseminadas
nas ultimas décadas, impulsionadas pelo paradigma da Nova Gestao Publica, como
instrumentos necessarios ao controle dos resultados e desempenhos do programa,
orgaos e entidades publicas, objetivando contribuir com a melhoria da efetividade e
da accountability das agdes governamentais (MAJONE, 2007).

A transicdo do intervencionismo do Estado regulador € considerada
irreversivel por pressdes competitivas da globabizag¢ao e da disciplina fiscal imposta
pela unido monetaria, as implicagdes positivas e normativas do Estado positivo
dando lugar ao Estado Regulador, apresentadas por Majone (1999), foram,
sobretudo, as questdes normativas de legitimidade e de responsabilidade.

Sao naturalmente questbes perenes de governo democratico, mas elas
assumem conotagdes particulares no contexto do Estado regulador. Segundo
Majone (1999, p. 23), “isso ocorre porque uma das caracteristicas marcantes desse
modo de governanga € a extensa delegacdo de poderes de decisao politica para
instituicbes nao-majoritarias que cumprem fungdes publicas”.

A necessidade da logica da delegagao dos legisladores politicos eleitos de
delegar poderes a instituicdes independentes do processo politico tem explicagcbes
como, por exemplo, a falta de conhecimento técnico dos politicos eleitos que nao
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tém conhecimento para projetar politicas em detalhe, nem a capacidade de adapta-
las as circunstancias particulares (MAJONE, 2007).

Desta forma, agéncias especializadas compostas de peritos ndo pertencentes
ao quadro politico podem levar a um nivel de eficiéncia e eficacia que politicos
eleitos supostamente ndo podem igualar (MAJONE, 2007). No entanto, ndo existem
decisdes puramente técnicas. O insulamento burocratico € a estratégia por
exceléncia das elites para driblar as arenas controladas pelos partidos politicos. A
competéncia técnica da burocracia combinada com o universalismo de
procedimentos eram meios para conter a irracionalidade populista, considerada,
entdo, inerente aos politicos (NUNES, 2010).

Uma explicagao sofisticada sobre a logica da delegagcao é que delegar poder

a agéncias especializadas reduz os custos da tomada de deciséo,

permitindo que legisladores e executivos do governo economizem o tempo
e esfor¢cos necessarios para identificar refinamentos desejaveis a legislacao.
Como os recursos dos legisladores s&o limitados, o tempo gasto no esforgo
de refinar a legislagdo reduz a capacidade de avangar outra legislagédo ou
para tomar outras acbées (MAJONE, 2007, p. 17-18).

Em suma, a delegacdo para instituigdes independentes € uma importante
estratégia para alcancar a credibilidade da politica, conforme sustentam Gatsios e
Seabright (1989, p. 27-28):

A delegacado de poderes regulamentares a algumas agéncias distintas do
préprio governo € bem mais compreendido como um meio pelo qual os
governos podem comprometer-se a estratégias de regulagdo que néo
teriam credibilidade na auséncia dessa delegagcédo. E € uma questdo em
aberto, em qualquer caso particular, se 0 compromisso € mais alcangado
por delegacao a agéncias independentes.

A manutencédo e o aprimoramento da democracia passa pela predisposi¢cao
de uma maior aproximagao entre o Estado e a sociedade e, por consequéncia, pela
exigéncia de um maior grau de accountability por parte dos cidadaos e da sociedade
na operacionalizagdo do controle das acdes governamentais. E dessa perspectiva
que nos interessa observar a atuagao dos tribunais de contas no Brasil, frente o
fendbmeno da accountability.

Se este nao for o caso, quando, por exemplo, a maioria dos representantes
esta essencialmente interessada em patronagem e apropriagcdo de rendas, n&o

tendo, assim, incentivo para selecionar agentes publicos para as agéncias
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autbnomas (inclusive os Tribunais de Contas e Judiciario) que possam exercer
efetivamente controle sobre tais desvios, a troca horizontal degenera e se converte
em conluio (MELO, 2008).

Por outro lado, se os poderes nao tiverem poderes sobrepostos, essa troca

assume a forma de meros alarmes de incéndio e ndo de controle e sangao,

a conclusdo normativa mais geral dessa analise € que ceteris paribus os
paises que adotam a representagao proporcional com voto preferencial ou
com forte descolamento entre liderangas partidarias e eleitores
apresentardo baixa capacidade de responsabilizagdo. As instituicdes de
controle ndo tém assim incentivos para exercer a atividade controle,
tornando-se supérfluas (O’'DONNELL, 2003, p.71).

Nesta linha interpretativa a proliferagdo e fortalecimento de agéncia
autbnomas refletem as insuficiéncias dos mecanismos de accountability vertical. A
deficiéncia estrutural do sistema representativo na América Latina e
consequentemente a incapacidade dos eleitores de sancionarem e punirem
governantes corruptos deve-se fundamentalmente a debilidade da relagdo entre
eleitores e representantes. “Sistemas partidarios fragmentados e partidos débeis,
clientelistas e nao-programaticos produzem uma estrutura de incentivos perversa
para o exercicio do controle” (MELO, 2008, p. 34).

A proliferagdo de agéncias de controle voltadas para o fortalecimento da
responsabilizacdo na América Latina assim expressa uma tentativa fadada ao
fracasso de equacionar o déficit de controle sem equacionar o déficit nas relagbes
verticais de accountability. “A agenda positiva de fortalecimento da accountability
passa nesta perspectiva pela reforma politica e reforma institucional de forma ampla”
(O’'DONNELL, 2003,p. 74).

Pateman (1992) afirma que, desde o inicio do século XX, muitos tedricos
politicos levantaram sérias duvidas sobre a possibilidade de se colocar em pratica
um regime democratico no sentido literal do termo (governo do povo por meio da
maxima participacdo do povo). E Bobbio (2015) indica, pelo menos, trés fatores a
partir dos quais um projeto democratico tem-se tornado dificil de se concretizar nas
sociedades contemporaneas: a especialidade, a burocracia e a lentiddao do

processo,

O primeiro obstaculo diz respeito ao aumento da necessidade de
competéncias técnicas que exigem especialistas para a solugdo de
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problemas publicos, com o desenvolvimento de uma economia regulada e
planificada. A necessidade do especialista impossibilita que a solugio possa
vir a ser encontrada pelo cidaddo comum. Nao se aplica mais a hipotese
democratica de que todos podem decidir a respeito de tudo. O segundo
obstaculo refere-se ao crescimento da burocracia, um aparato de poder
ordenado hierarquicamente de cima para baixo, em diregdo, portanto,
completamente oposta ao sistema de poder burocratico. Apesar de terem
caracteristicas contraditérias, o desenvolvimento da burocracia €, em parte,
decorrente do desenvolvimento da democracia [...] O terceiro obstaculo
traduz uma tensdo intrinseca a prépria democracia. A medida que o
processo de democratizagdo evoluiu promovendo a emancipacdo da
sociedade civil, aumentou a quantidade de demandas dirigidas ao Estado
gerando a necessidade de fazer opgdes que resultam em
descontentamento pelo n&o-atendimento ou pelo atendimento nao-
satisfatorio. Existe, como agravante, o fato de que os procedimentos de
resposta do sistema politico sdo lentos relativamente a rapidez com que
novas demandas sao dirigidas ao governo (BOBBIO, 2015, p. 173-174).

A ineficacia e a inexperiéncia do Legislativo na fiscalizagdo dos gastos
publicos justificaram a criagdo de 6rgaos especificos, conhecidos como instituicdes
superiores de controle, para, direta ou indiretamente, colaborar com o Legislativo no
controle externo da administracdo publica. Trata-se de instituigdes tipicas do que

O’Donnell (1998) classifica como accountability horizontal, que, segundo o autor,

se refere a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal
— e que estdo de fato dispostas e capacitadas — para a realizagao de
acgdes, que vao desde a supervisdo de rotina a sancbes legais ou até ao
impeachment contra agbes ou omissbées de outros agentes ou 6rgados do
Estado que possam ser qualificadas como delituosas (O'DONNELL, 1998,

p. 5).

Quanto maior for a efetividade das institui¢des de fiscalizagdo superior, maior
os niveis de accountability e transparéncia . Em consequéncia, tem-se uma
democracia com maior qualidade, tendo em vista que o controle das relagdes dentro
do Estado garante a permanéncia de valores fundamentais a democracia
contemporanea. Além da defesa dos direitos individuais, outra base € o principio
republicano no qual a gestdo do bem publico deve ser pautada acima de interesses
particulares dos gestores (O’'DONNEL, 1998). Desse modo, “o Estado deve sujeitar-
se aos mecanismos legais que limitam suas ag¢des, evitando que as instituicoes
voltem-se contra a sociedade, desviando sua fungao original” (O’'DONNELL, 1998, p.
12).

De acordo com Pessanha (2010), as instituicdes de controle podem funcionar
no interior de um 6rgao estatal na condi¢gao de controle interno ou intraorganico ou

como controle externo ou interorganico, portanto, o controle externo € exercido pelo
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orgao estranho ao ato praticado. Nas palavras de Moisés (2013) o controle externo é
originalmente entendido como de carater politico e com objetivo de comprovar a
probidade dos atos da administracdo, a regularidade dos gastos publicos, do
emprego de bens, valores e dinheiro publicos e a fiel execugao do orgamento.

Dahl (1989, p. 38) estabelece uma relacéo direta entre auséncia de controle e
tirania ao afirmar que “na auséncia de controles externos, qualquer dado individuo
ou grupo de individuos tiranizara os demais”. A ciéncia politica contemporanea vem
desenvolvendo os estudos de controle externo sob a forma de accountability, que
implica manter individuos e instituicdes responsaveis por seu desempenho — ou
seja, que alguns atores tém o direito, por vezes o dever, de controlar o desempenho
de outros atores segundo um conjunto de padrbes preestabelecidos. Desse modo, é
possivel verificar se a atuagcao em questao esta sendo operada dentro dos padrdes
€, em caso contrario, impor sancdes ou determinar responsabilidades. Esses atores,
controlados ou controladores, podem ser determinados por individuos ou
instituicdes.

As instituicbes e os mecanismos de democracias representativas sido os
objetos principais da andlise da qualidade de uma democracia, reconhecendo a
experiéncia secular das democracias representativas e seu potencial real para

melhorar. Se a andlise for focada nas democracias representativas,

entdo accountability — um aspecto nuclear na experiéncia de democracia
representativa — torna-se realmente uma dimensao central na medida em
que garante aos cidadaos e a sociedade civil em geral um meio de controle
efetivo sobre as instituicbes politicas. Essa caracteristica atenua as
dificuldades que existem objetivamente quando ha uma mudanga de
democracia direta para representativa (MORLINO, 2015, p.179).

Em uma boa democracia, seus cidadaos tém o poder, por si proprios, de
checar e avaliar se o governo esta buscando os objetivos de liberdade e igualdade,
de acordo com o Estado de Direito. Eles monitoram a eficiéncia da aplicagao das leis
em vigor, a eficacia das decisbes tomadas pelo governo e a responsabilidade e a
accountability politicas das autoridades eleitas em relacdo as demandas
expressadas na sociedade civil (qualidade em termos de procedimento)
(CARNEIRO, 2004).

Bueno (2006), ao realizar um apanhado sobre a eficiéncia na organizagao da

burocracia utilizando um apanhado de autores, conclui que os problemas
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organizacionais da burocracia situam-se envolta da questdo de buscar a eficiéncia e

a efetividade:

Trata-se da sua capacidade operacional em maximizar resultados,
minimizar recursos e orientar-se aos resultados Uteis para os beneficiarios
de sua acdo. Ha uma busca por estruturas organizacionais e modelos de
gestdo que assegurem o alcance de padrdes de eficiéncia operacional
(MARTINS, 1998, p. 123 apud BUENO, 2006, p.14).

Sobre as melhorias nos indices de produtividade da burocracia,

organizagbes altamente burocratizadas e centralizadas alcangcam altos
niveis de eficiéncia, por outro lado, perdem em capacidade de adaptagéo ao
meio se nao ocorrer uma adaptacdo rapida da estrutura a tecnologia
(DONALDSON,1998,p. 49 apud BUENO, 2006, p. 15).

Desta forma, podemos conceber que como as Instituicdes de fiscalizagao
superior importam para o fortalecimento da democracia através do trabalho da
burocracia destes 6rgaos trabalhe para promover a accountability nas democracias
representativas e entendendo-se que fortalecer a democracia € melhorar a
democracia e uma democracia boa na concepgao de Morlino ( 2015) é aquela em

que

seus cidadaos tém o poder por si préprios de checar e avaliar se o governo
esta buscando os objetivos de liberdade e igualdade de acordo com o
Estado de Direito. Eles monitoram a eficiéncia da aplicagao das leis em
vigor, a eficacia das decisdes tomadas pelo governo e a responsabilidade e
a accountability politicas das autoridades eleitas em relagdo as demandas
expressadas na sociedade civil (qualidade em termos de procedimento)
(MORLINO, 2015, p. 180).

A partir disto, sera discutida a dimensao procedimental que a Instituicao de

controle promove a accountability no Brasil.

1.4 Instituicao de accountability horizontal no fortalecimento da prestagao de

contas no Brasil

O Poder Legislativo constitui-se, historicamente, na instituicdo tipica de
accountability horizontal, pois, além da elaboracdo de leis e representacdo de
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interesses, a fiscalizacdo financeira e orgcamentaria, acrescida modernamente do

controle do desempenho, integram o conjunto de suas atividades e

A ineficacia e a inexperiéncia do Parlamento na fiscalizagdo dos gastos
publicos, entretanto, aliada a desejavel imparcialidade desse tipo de
atividade, justificaram a criacdo de Instituicbes Superiores de Controle
especificas destinadas ao controle da administracao publica (PESSANHA,
1997, p. 31).

Essas instituicdes assumiram historicamente dois desenhos institucionais
distintos, o tribunal de contas e a auditoria geral, e se constituem nas mais
importantes instituicbes de accountability nao-eleitoral. Trata-se de instituicdes
tipicas do que O’'Donnell (1998, p. 13) classifica como accountability horizontal, que,

segundo o autor,

se refere a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal
— e que estdo de fato dispostas e capacitadas — para a realizagao de
acbes que vao desde a supervisdo de rotina a sancgbes legais ou até ao
impeachment contra agbes ou omissdes de outros agentes ou 6rgaos do
Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

O Tribunal de Contas é uma instituicdo caracteristica da democracia
continental europeia. Os tribunais sdo 6rgaos de natureza colegial e geralmente
independentes, ou gozam de relativa autonomia, em relagcdo ao governo e a
administracao publica; em alguns casos, como na Alemanha, ndo estédo ligados a
qualquer dos trés poderes; em outros, como na Francga, assistem ao Parlamento e
ao Governo no controle e execugao das leis de finangas; ou sido Orgaos
dependentes ou auxiliares do Legislativo, como nos casos da Espanha e do Brasil
(PESSANHA, 1997).

O’Donnell (1998) considera essas instituigdes como tipicas de accountability
horizontal e sugere que elas incorporem os partidos de oposicdo que tenham
alcancado um nivel razoavel de apoio eleitoral, que sejam “altamente
profissionalizadas” e dotadas de recursos suficientes e independentes da cooptacao
do Executivo.

Em relacdo ao controle rotineiro, o diagndstico da literatura ndo aponta um

aperfeicoamento melhor,

apesar de o Congresso dispor de aparato legal, informacional e
organizacional, tanto através das assessorias parlamentares, quanto da
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estrutura do Tribunal de Contas da Unido (TCU), o controle rotineiro ou
police patrol, como chamado pelos americanos, também nao se efetiva. As
fungdes do TCU foram ampliadas pela Constituicdo de 1988, ao permitir,
por exemplo, “que o Tribunal imponha multas e receba denuncias da
populacdo, mas isso nao foi suficiente para o Congresso se transformar em
uma instancia que efetivamente imprima mudangas nas politicas publicas

(SPECK, 2000, p. 63).

Essa crenca no impacto benéfico de instituicbes de controle, tanto
governamentais como ndo governamentais, manifesta-se nas recomendacdes e, em
grande parte, no fortalecimento do Tribunal de Contas na redemocratizagdo. As
questdes abordadas em relacdo ao Tribunal, sdo a forma de escolha dos ministros
do Tribunal, os critérios de avaliacdo, as técnicas de controle e a prestacdo de

contas do Tribunal junto ao Congresso Nacional, onde

os assuntos tratados no momento da elaboragdo da nova Constituicao de
1988 estavam ja ha algum tempo amadurecendo, no contexto do debate
politico sobre a redemocratizacdo das estruturas institucionais da res
publica (SPECK, 2000, p. 64).

A Constituicdo de 1988 mudaria esse quadro, incluindo explicitamente os
critérios da legalidade, legitimidade e economicidade na avaliacdo. O texto
constitucional autorizava o Tribunal de Contas a criticar a administracdo usando
critérios que estao além da avaliagao legal-contabil (SPECK, 2000).

Enquanto o conceito da legalidade se refere a aplicagcdo do dinheiro em
determinado programa, a legitimidade e a economicidade fazem referéncia a outras
dimensdes da atuagado financeira da administracdo. A economicidade concerne a
relacdo entre meios e fins. Ela aponta para o fato de que qualquer medida
administrativa a visar determinado fim esta diante da escolha entre varios caminhos

para realizar esses obijetivos,

essa relacdo entre meios e fins, com a moderna ciéncia da administracédo e
da economia, perdeu sucessivamente o seu carater politico, e se estabelece
como método objetivo com parametros claros. O conceito da legitimidade
vai mais longe, questionando atos administrativos em nome de principios
gerais (SPECK, 2000, p. 67).

As instituicbes de fiscalizagcdo podem contribuir para a qualidade da
democracia a partir da ampliagdo da transparéncia e da accountability do
funcionamento da burocracia. Os paises analisados por Menezes (2014) tém
executivos fortes, com enormes poderes de agenda sobre a pauta do Legislativo,



37

em fungdo disso, a transparéncia do processo decisério torna-se ainda
mais relevante.” A eficacia do controle exercido pelas Instituicdes de
Fiscalizagdo Superior permite que as agdes dos gestores publicos sejam
avaliadas de forma transparente e que o interesse publico e social se
sobreponha ao privado (MENEZES, 2014, p. 12).

A autora sugere que a efetividade da responsabilizagdo individual dos
agentes/gestores publicos envolvidos em atos ilicitos no ambito judicial sdo
fundamentais para que o controle externo nao seja parcial. Em muitos casos, como

ocorre no Brasil, ha barreiras institucionais para concretizar a punigéo individual,

a imensidao de recursos no Judiciario e a falta de harmonia com o TCU
dificulta de forma significativa a execugéo da pena. Nesse sentido, deve-se
pensar solugdes institucionais de modo que essas instituicbes apresentem
uma maior sintonia (MENEZES, 2014, p. 14).

Quando associamos o desempenho das Instituicdes de Fiscalizagao Superior
a promover qualidade da democracia, estda sendo utilizada uma das principais
definicdes de qualidade da democracia, proposta por Diamond e Morlino (2005). De
acordo com esses autores, esse conceito pode ter trés significados diferentes: um
relativo aos procedimentos, outro ao conteudo e um ultimo aos resultados. Nessa
concepgao, uma “boa” democracia teria instituicbes com regras bem definidas,
papéis balanceados e funcionamento estavel, garantiria a liberdade e igualdade
politica dos seus cidadaos e conseguiria satisfazer as expectativas dos cidadaos em
relacao aos resultados esperados do governo. Ao desdobrar um pouco mais cada
um desses trés significados, Diamond e Morlino ( 2005) apontam seis dimensodes
que serviriam para analisar a qualidade de uma determinada democracia. Sao elas:

1) Dimensdes de Procedimento: a. Estado de Direito - a igualdade dos
cidadaos perante a lei, que € clara, publica, estavel e aplicada imparcial e
consistentemente a todos; b. Accountability vertical ou eleitoral — responsabilizagao
dos agentes publicos por meio da decisdo eleitoral dos cidadaos, que decide se
recompensa um governante ou partido com seu voto ou os pune votando em outra
opcgao; c. Accountability horizontal ou interinstitucional — responsabilizagdo dos
agentes publicos por meio da monitoracdo do governante feita por outras
instituicbes, como o poder Judiciario, 6rgaos de fiscalizagao, partidos politicos,
sindicatos ou meios de comunicagao ( DIAMOND e MORLINO, 2005).
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2) Dimensbdes de Conteudo: a. Liberdade dos cidad&os; b. Igualdade politica,
social e econémica ( DIAMOND e MORLINO, 2005) .

3) Dimensdo de Resultados: a. Responsividade — correspondéncia das
decisdes politicas dos governantes aos desejos dos cidadaos e da sociedade civil
em geral (DIAMOND e MORLINO, 2005).

Todas essas dimensdes, como aponta Diamond e Morlino (2005), estdo de
uma forma ou de outra relacionadas a ideia de accountability, que, portanto, ocupa

papel central nos estudos sobre a qualidade da democracia,

a transparéncia pode afetar os niveis de accountability de uma determinada
democracia pela “abertura e transparéncia sao ingredientes chave pra
construir accountability e confianga, que sdo necessarios para o
funcionamento de democracias e de economias de mercado”, segundo a
Organizagao para Cooperagédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), um
dos organismos internacionais multilaterais que mais advoga por mais
transparéncia governamental (DIAMOND e MORLINO, 2005, p. 49).

O trabalho de controle externo em promover a accountability por meio das
prestacdes de contas e divulgacado dos resultados das fiscalizagdes traz a questao
da importancia da publicizacdo dos atos de controle. A publicidade dos atos
governamentais estaria, portanto, relacionada conceitualmente com o principal ator
nesse processo: o publico, de maneira geral. Essa ideia foi melhor desenvolvida por
Habermas (1981) quando formulou o conceito geral de opinido publica, definido
como resultado do processo gradual de emergéncia da “esfera privada do publico”.
Essa esfera é a prépria opinido publica, que pretende discutir e criticar os atos do
poder publico e exige, para isso, a publicidade do debate (HABERMAS, 1981).

Dentro da perspectiva da qualidade da democracia que procura avaliar as
caracteristicas e aspiragdes dos regimes democraticos no que diz respeito ao seu
funcionamento, a accountability € entendida como um dos principais pilares que
afetam a confianga dos cidadaos nas instituicbes e o seu nivel de participagao
politica.

Outro conceito chave nos estudos sobre qualidade da democracia que
recentemente esta sendo relacionado com a transparéncia governamental € a
confianga politica. A importancia da confianga dos cidadaos nas instituicoes
publicas, para Meneguelo e Moisés (2013), “reside no fato de que nas democracias
modernas foi dados as Instituicbes o papel de mediadores de interesses dos
individuos em relacéo ao sistema politico’(MENEGUELO e MOISES, 2013, p. 51).
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Assim segundo os autores, os niveis de confianga institucional refletem a
percepcado do sistema em sua totalidade e sao definitivos na criagdo de niveis de
apoio e satisfagdo com o regime democratico (MENEGUELO e MOISES, 2013) .
Portanto, o perfil da burocracia do Tribunal de Contas, por meio das suas
caracteristicas, significa eficiéncia que implica no melhor desempenho do controle
externo e a qualidade da democracia.

A partir de 1988, promoveu-se uma atualizagdo nas regras responsaveis pelo
controle externo no Brasil, definindo de forma clara as novas atribui¢gdes, bem como
seu alcance, e promovendo uma grande mudanga no processo de recrutamento do
corpo deliberativo do TCU, com aumento significativo da responsabilidade do Poder
Legislativo sobre sua composicdo (PESSANHA, 1997).

O primeiro grande avango foi a ampliagdo radical das atribuicbes do Poder

Legislativo em relag&o ao controle externo,

de acordo com o texto constitucional, a fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder. As novas atribui¢des inovam na
qualidade e no alcance do controle. Os critérios de legitimidade e
economicidade permitem a introdugdo da auditoria de desempenho

(PESSANHA, 1997, p. 73).

A Constituicao de 1988 promoveu, portanto, um significativo avanco das
atividades legislativas de fiscalizagdo e controle, pela ampliagdo de sua
competéncia, dos critérios a serem observados na fiscalizagdo, da influéncia do
Poder Legislativo no recrutamento dos ministros do Tribunal, segundo Pessanha
(1997, p. 73-74), “reduzindo simetricamente a influéncia do Poder Executivo,
principal alvo da fiscalizacéo, e sobretudo pelo fortalecimento do Tribunal de Contas,
orgéao auxiliar, mas nao subordinado”.

Dessa forma, devido ao alto grau de autonomia do TCU, a nomeacao de
parlamentares pode ser analisada em uma chave positiva, na medida em que os
ministros representam o congressista mediano brasileiro. Embora o TCU possua
uma funcgdo técnica de controle das contas e do desempenho da burocracia do
Executivo, todo controle possui um componente politico. Dessa forma, a ampla
autonomia da Corte de Contas estaria respaldada pela representacdo de ex-
parlamentares entre os ministros (PESSANHA, 1997).
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A questdo de a agéncia ter mais autonomia €& importante porque
responsabilizacdo horizontal € um subconjunto das interagbes multiplas que as
agéncias estatais comprometem-se entre si. Sua importancia reside ndo s6 nas
acdes que desencadeia mas também nas transgressdes que previne ou dissuade.

Por outro lado,

se as responsabilidades de prestagao de contas horizontal existe na letra da
lei, mas as respectivas agéncias sao alteraveis por poderes superiores, a
consequéncia sera nao so6 facilitar transgressdes desses poderes, mas
também o descrédito dessas agéncias (O'DONNELL , 1991, p. 11).

Como Madison (1961) colocou, a acumulagdo de todos os poderes
legislativos, executivo e Judiciario nas mesmas maos pode justamente ser
pronunciada a propria definicdo da tirania. Da mesma forma, os controles
legislativos, checks e accountability horizontal sdo uma condi¢gdo para a efetiva
separagdo de poderes: sem tais mecanismos, a diversidade das agéncias de
governos seriam incapazes de defender a sua autonomia contra a invasao, como
Madison (1961) explica em The Federalist.

A segunda forma de autocontrole governamental, checks and balances,

envolve a partilha do poder pelas agéncias distintas do governo,

referem-se aos meios pelos quais diferentes partes do governo sao
limitados em definir e aprovar a politica por ser forcado a compartilhar
autoridade sobre legislagdo e provimento de cargos com outras partes do
governo (MADISON, 1961, p. 51).

Accountability horizontal implica em uma terceira dimensdo do autocontrole
governamental, no qual alguns membros de um goveno de sucursais e agéncias

distintas sdo suscetiveis de serem sancionadas pelos outros atores estatais,

responsabiizacao horizontal é, assim, distinta dos freios e contrapesos, que,
embora os controles crucialmente importantes no poder ndo sao exercidos
de prestacdo de contas, a accountability horizontal, portanto, é melhor
entendida como parte de uma categoria mais ampla de lugares de controles
do governo sobre si mesmos, e nao deve ser confundida coma separagéo
de poderes ou check and balances legislativos (O’'DONNELL, 1996, p. 8).

O’Donnell (1996) entende institucionalizagdo como um padrdo regulado de
interacdo que é conhecido, praticado e aceito mesmo que nio seja necessariamente

aprovado pelos atores que tém a expectativa de continuar interagindo sob as
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normas sancionadas garantidas por este padrdo, que, assim como em uma
perspectiva de orientagdo socioldgica de entendimento sobre o institucionalismo,
nas suas palavras, “a durabilidade da existéncia das instituigbes € presumida pelos
atores por meio dessas porque as instituicdes existem regulando condutas, nao
sendo questionada a existéncia social da instituicdo” (O'DONNELL, 1996, p. 10-11).
O autor, ao tratar da institucionalizacdo das novas poliarquias em relacdo as
velhas poliarquias, sustenta que algumas dessas sdo informalmente
institucionalizadas e isso tem consequéncias importantes, sobretudo com a auséncia

da fronteira entre o publico e o privado:

a prestacdo de contas (accountability), que é um aspecto seriamente
atribuido a poliarquias formalmente institucionalizadas, pois a ideia é que
instituicbes formais tém limites legais bem definidos que delimitam o
exercicio adequado de autoridade ou agéncia cujos limites estao
intimamente ligados a fronteira de até onde vao o publico e o privado
(O’'DONNELL, 1996, p. 22-23).

A efetividade dessas normas depende da existéncia de agéncias estatais, o
que inclui o modelo do Tribunal de Contas, que, através do funcionamento dessa
rede de limites e de prestacdo de contas, constituem componente importante da
institucionalizagcao formal do complexo da poliarquia (O'DONNELL, 1996).

Para aumentar a capacidade institucional do Estado, é necessaria a
profissionalizacdo da burocracia, mas é preciso haver instrumentos para tornar a
burocracia um sistema aberto e evitar o engessamento burocratico a mudancas
requeridas pelo proprio sistema social em desenvolvimento. Esses instrumentos sao

eminentemente politicos,

através de organizagdes como partidos politicos, associa¢des de classe e
representagcdes dos setores produtivos que podem exercer influéncia e
controle, orientando a burocracia para os objetivos esperados pela
sociedade . Dentro da perspectiva da qualidade da democracia que procura
avaliar as caracteristicas e aspiracdes dos regimes democraticos no que diz
respeito ao seu funcionamento, a accountability € entendida como um dos
principais pilares que afetam a confianca dos cidadaos nas instituicdes e o
seu nivel de participagao politica. (PRZEWORSK , 2003, p. 38).

Dentre as conclusdes deste capitulo tedrico, tem-se que a manutencédo e o
aprimoramento da democracia passa pela predisposicdo de uma maior aproximagao
entre o Estado e a sociedade e, por consequéncia, pela exigéncia de um maior grau

de accountability por parte dos cidadaos e da sociedade na operacionalizagdo do
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controle das agdes governamentais. E dessa perspectiva que nos interessa observar
a atuacdo dos tribunais de contas no Brasil face ao fenbmeno da accountability no
perfil e trabalho desempenhado pela sua burocracia.

A relacdo entre transparéncia governamental e confianga politica para a
qualidade da democracia € um campo de estudos abrangente na ciéncia politica,
segundo o qual, conforme afirmam Meneguelo e Moisés (2013), a importancia da
confianca dos cidadaos nas instituicdes reside no fato de que foi dado as Instituicdes
o papel de mediadores de interesses dos individuos em relagao ao sistema politico.

A perspectiva institucionalista sera discutida no préximo capitulo, no
entendimento de onde este trabalho insere essa instituicdo de prestacdo de contas,
o Tribunal de Contas da Unido, dentro do contexto da corrente neoinstitucionalista, e
a discussado do papel do 6rgao na fungdo da sua burocracia nos processos de
auditoria e fiscalizagdo que serdo discutidos no préximo capitulo com vistas a
explanar o processo de responsabilizagdo a partir de um 6rgao de accountability
horizontal.

Na perspectiva do institucionalismo histérico, ocorre o rompimento com
explicacbes deterministas e unicausais, pois, nesta vertente ndo ha variaveis que
devam ser consideradas preferencialmente e nem agentes preferenciais. Eles nao
negam a importancia das classes sociais ou dos grupos de interesse, mas nao
acreditam que essas categorias devam ser determinantes e ja que buscam enfatizar
a mediacdo realizada pelas instituicdes, precisam responder as questdes sobre

como essas s&o criadas e como elas se transformam (AMANCIO, 2006).
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2 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NO CONTEXTO
NEOINSTITUCIONALISTA DA IMPORTANCIA DAS INSTITUIGOES PARA A
SUSTENTAGAO DA DEMOCRACIA

Este capitulo objetiva demonstrar o Tribunal dentro do contexto
neoinstitucionalista, discutir sobre hierarquia institucional no sentido da
discricionariedade da agao de agentes publicos ndo eleitos e de que formas esses
agentes serdo accountable (responsaveis) perante a sociedade e a importancia da
accountability no contexto fiscalizatério e do que se trata as atribuicbes da
burocracia do TCU e o trabalho desempenhado pela corte.

O capitulo encontra-se dividido em quatro sec¢des. A primeira parte se refere a
continuidade da discussao sobre Instituicdes de Fiscalizagdo Superior (IFS’s) e
sobre a abordagem institucionalista utilizada neste trabalho. A segunda sec¢édo do
capitulo trata da hierarquia da accountability, no sentido de que o controle, como foi
abordado no primeiro capitulo, € necessario a ordem democratica, assim, a
discussao sobre a relagédo entre principal e agente na Iégica da responsabilizagao é
apresentada nessa sec¢do. Na terceira, ha a sequéncia da abordagem do desenho
do Tribunal, iniciada no capitulo anterior. E na ultima secado, apresenta-se um
levantamento das atividades operacionais do desenho do 6rgao e a forma como isso

reflete na sua institucionalizagao.

2.1 Papel das Instituigcdes no neoinstitucionalismo

A relevancia das instituigbes para explicar os comportamentos politicos e
sociais ja aparece na teoria politica como em Tocqueville (1954) na “Democracia da
América”, em que o autor descreve as instituicdes politicas fundamentais da
democracia dos EUA, colocando em énfase as instituigbes politicas e sociais como
as variaveis explicativas da bem-sucedida Republica dos Estados Unidos.

O papel das instituicbes como executoras de politicas publicas aparece como
discussao forte na ciéncia politica no neoinstitucionalismo, “as instituicées importam”
— trata-se de uma maxima que pode ser utilizada também no contexto das
instituicdes de controle externo, como o TCU, e o trabalho de elucidagado da
transparéncia das contas publicas e fiscalizacdo de obras e gestores importam para

o funcionamento politico e social no pais.
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O enfoque institucionalista que a ciéncia politica tratava com base no
behaviorismo? em 1950 tentava ir além da descricdo e comparagdo estatica de
estruturas legais, administrativas e politicas, porém, buscar o entendimento dos
comportamentos dos individuos, além das estruturas formais, também n&o elucidava
explicagdes suficientes (CASTRO, 2013).

A procura por explicagdes de ordem nacional e institucional trazia o Estado e
suas instituicdes como agenda de pesquisa, portanto, para os neoinstitucionalistas,
as respostas se encontrariam nas instituicdes, pois sao estruturas intermediarias do
Estado que moldam processos politicos e sociais. De acordo com Hall e Taylor
(2003), os estudos institucionalistas tém em comum a énfase no papel que as
instituicbes ocupam, considerando sua influéncia nas estratégias dos atores, nos
rumos, trajetorias e conteudo das politicas.

Na questdo da consolidagdo democratica, as instituicbes e os atores nela
inseridos exercem um papel significativo de influéncias que consideram a agao dos
atores politicos como agentes capazes de, a partir das escolhas institucionais,
interferir na democracia, “permitindo que as instituigdes politicas ganhassem
autonomia e importancia explicativa na analise politica, até mesmo justificando as
transicdes dos regimes como ‘um objetivo legitimo de analise” (LIMONGI, 1997, p.
13).

Para Dahl (1997), para acontecer o bom funcionamento do governo nas
poliarquias com relagao as instituicdes, sao necessarios dois elementos: um deles
tem a ver com o relacionamento entre o Executivo e as forgas politicas importantes
do pais e a outra instituicdo significativa € o sistema partidario.

Apesar das instituigdes terem sido consideradas como um produto acidental,
acessorio de um fendbmeno essencial, sobre o qual ndo tem efeitos proprios, de
acordo com Limongi (1997), essa visao reducionista, para Dahl, esta fadada ao fim,
pois, a democracia sendo entendida fruto da competicdo e da participacdo se

estabelece a partir de um equilibrio de forgas de atores politicos inseridos em uma

2 “A proposta behaviorista da década de 1950 propde descrigbes objetivas, generalizagbes empiricas,
métodos sistematicos e diferenciais, material empirico, quantificagdo e multidisciplinaridade tedrica e
metodoldgica. O behaviorismo tornou os cientistas politicos mais autoconscientes e mais autocriticos,
mais atentos a teoria analitica, ao desenho das pesquisas e as técnicas quantitativas, significando
que ao menos alguns fendémenos politicos importantes poderiam ser explicados mediante leis
empiricas verificadas, em conformidade com um conjunto de axiomas correlatos” (PERES, 2008,
p.59).
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relagcdo entre instituicdes que impactam na consolidagdo democratica (LIMONGI,
1997).

Essas afirmagdes constituem a base da importancia institucionalista dentro do
contexto da Poliarquia, pois “quanto maior a crenga na legitimidade das instituicbes
da Poliarquia de um pais, maiores as chances da Poliarquia” (DAHL, 1997, p. 61).

Portanto, as instituicdes também sao variaveis centrais na analise politica e,
de acordo com Hall e Taylor (2003), ndo se trata de uma corrente unificada. O
neoinstitucionalismo, em suas diversas abordagens baseadas na premissa de que
as instituicbes importam ao dar énfase em uma maior ou menor medida em um
papel central na politica e estabilidade ndo sdo uma explicacéo politica, a partir da
analise institucional podem incorporar-se outras variaveis em busca de uma
explicagdo mais integrativa.

O caminho neoinstitucionalista de explicacdo do Tribunal neste trabalho é o
neoinstitucionalismo histérico, tendo seu surgimento na década de 1960 e 1970 na
ciéncia politica. Os seus tedricos buscavam melhores explicagcbes que permitissem
elucidar a questao da distribuicdo desigual do poder e dos recursos, onde de acordo

com Hall e Taylor (2003, p. 9), o institucionalismo historico

traduz uma vertente cuja influéncia veio da concepgéao préopria dos estruturo-
funcionalistas, porém, rejeitando a tendéncia de considerar as
caracteristicas sociais, psicolégicas ou culturais dos individuos como os
parametros responsaveis por uma boa parte de explicagdo do sistema.

Em vez de considerar as situagbes politicas como respostas as exigéncias
funcionais do sistema, o neoinstitucionalismo histérico conduzia suas analises ao
Estado, que era considerado como um complexo de instituicdes capaz de estruturar
a natureza e os resultados dos conflitos entre grupos (CASTRO, 2013).

Esses tedricos tendem a associar o conceito de instituigdo a nogdo de normas
e convengdes oficiais definidas pelas organizagdes formais, seguindo uma linha
explicativa que privilegia as trajetorias da contribuicdo das instituicbes a
determinacao de situagdes politicas (HALL e TAYLOR, 2013).

Sob tal enfoque, essa corrente atribui importancia as instituicbes politicas
oficiais ao mesmo tempo em que desenvolve uma concepg¢dao mais ampla das
instituicbes que tém importancia e do modo como a relevancia institucional se

manifesta. Assim, os tedricos dessa corrente consideravam que a organizagao
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institucional da comunidade politica ou a economia politica era o principal fator a
estruturar o comportamento coletivo e a estruturar resultados distintos (HALL e
TAYLOR, 2013).

De acordo com Arretche (1995), a formacdo do Estado é considerada uma
variavel independente que condicionara o carater das demais instituicdes politicas
onde o contexto institucional determinara os limites e as possibilidades para a acao

politica dos atores , entdo,

a interagdo que ocorre entre a estrutura do Estado e as outras instituicdes é
importante para se compreender e explicar a natureza das instituigbes
presentes, onde a ideia de que os recursos de poder da burocracia derivam
da formacao do Estado pela consolidagdo das estruturas burocraticas e a
democratizagdo dos sistemas politicos (ARRETCHE, 1995, p. 60 apud
AMANCIO, 2006, p. 18).

2.2 Hierarquia da accountability nas Instituigoes

A questao da imprescindibilidade de controle do poder publico por meio de
mecanismos institucionalizados na democracia, além do processo eleitoral, aparece
na obra “Prefacio a Teoria Democratica”, em que Dahl (1997) menciona condigdes
que deverao acontecer nos periodos compreendidos entre as elei¢cdes na Poliarquia
(LIMONGI, 1997).

Sendo assim percebe-se que, tanto o tema da responsiveness, quanto aquele
relativo a accountability horizontal ja estdo incorporados a teoria de Dahl (1997). No
entanto, o modelo poliarquico nao se refere explicitamente ao direito de controle
publico dos governantes pelos governados, operante nos intersticios eleitorais, o
qual poderia ser assegurado mediante a institucionalizagdo de mecanismos de
accountability vertical, caracterizados como contextos decisoérios continuos. O que
alguns autores como Anastasia (2012, p. 43) propdem “é a inclusdo no modelo
poliarquico de um quarto grupo de condi¢des referido a oportunidade de monitorar e
fiscalizar de forma continuada os atos e as omissodes dos lideres politicos”.

Sobre mecanismos hierarquicos de accountability nas relagdes de
subordinagao, quando ha delegagdes de fungdes, € 0 mecanismo mais comumente
conhecido e antigo de prestagdo de contas, por meio da responsabilidade
hierarquica, cuja existéncia na iniciativa privada foi uma base do conceito da busca

por uma accountability mais forte, que se caracterizou como sendo a mola
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propulsora de muitas reformas da Nova Gestao Publica. Uma premissa fundamental
foi que, com performance gerencial de eficacia, a responsabilizacdo vertical iria
melhorar em seguida.

As reformas da Nova Gestdo Publica complicaram a ja ampla nogéo de
prestacdo de contas no setor publico. E importante reconhecer as varias dimensdes
da prestacdo de contas no contexto da responsabilidade publica, e as multiplas
relagcdes de lapidacado de responsabilidade excessiva da reforma administrativa, em
vez de reduzir ou aumentar a responsabilidade.

O nivel organizacional que vai do alto escaldo de decisdo até chegar aos
burocratas no ambito da rua, que executam as politicas publicas, € uma forma de
hierarquia que estabelece a corrente democratica que é executada em todos os
sistemas contemporaneos de governanga publica e administragdo, que liga os varios
atores, organizagodes e instituicbes que compdem os principais recursos de sistemas
democraticos de governo.

Em um sentido estrito, entende-se a nocédo de responsividade como sendo
uma interagdo comunicativa entre o principal (pessoa ou organizagdo) e o agente
(pessoa ou organizagao), no qual o comportamento do agente é julgado e avaliado
pelo principal a luz das possiveis consequéncias. A accountability requer um ator
com o dever de prestar contas e um segundo ator com a autorizagao para julgar e,
geralmente, impor sangoes.

Nesse sentido, prestacédo de contas refere-se a answerability a alguém para a
conduta apropriada e desempenho esperado. De acordo com Jarvis (2004),
podemos entender o conceito de responsividade como sendo 0s processos pelos
quais atores fornecem razdes contra as questbes determinadas a estes e a
prestagcao de contas implica a relagdo em que o agente explica e justifica o seu
comportamento em relagéo a um principal.

A relacao entre principal e agente pressupde uma interagdo comunicativa que
muitas vezes inclui tanto elementos formais quanto informais. O principal é
geralmente incluido em uma posicao autorizada a exigir respostas do agente. “A
responsividade €, antes de tudo, baseada em uma relagao formalizada que estipula
os direitos, autoridades e sang¢des disponiveis ao agente” (SCHILLEMANS, 2008, p.
145 apud JARVIS, 2014, p. 402).

Por meio do processo eleitoral, os cidaddaos sao, portanto, capazes de

garantir um controle democratico sobre os diversos atores que desempenham um
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papel nas instituicbes de governanga democratica representativa, por esse motivo,
muitos consideram a responsabilizacdo hierarquica como 0 mecanismo mais
importante de prestagdo de contas. Bovens (2005), por exemplo, observa que “a
hierarquia € na maioria das vezes a principal forma de prestacido de contas nas
organizagdes publicas e sustenta outros tipos de accountability” (BOVENS, 2005, p.
190 apud JARVIS, 2014, p. 406).

O principio da forca da hierarquia como um mecanismo de prestacdo de
contas € o0 que a distingue de outros mecanismos de prestagdo de contas, pois a
linha direta da delegagéo e responsabilizagdo entre principal e agente proporciona
vantagens amplamente reconhecidas e maior san¢do de autoridade quando ha
algum risco de exagerar a lucidez das relagdes hierarquicas de responsabilizagao.

Esta relacao direta deixa claro, pelo menos em teoria, mas nem sempre na
pratica, quem deve ser o responsavel — o individuo a quem foi delegada autoridade
— e para que (como essa autoridade foi posteriormente exercido, incluindo como
escaldes inferiores foram responsabilizados em maior ocorréncia de delegagdo —
(JARVIS, 2014). Dessa forma, de acordo com Mulgan (2014, p. 546),

a responsabilidade hierarquica deve permitir a identificacdo de lacunas de
prestagdo de contas, tracando onde a autoridade é realmente transferida,
formal ou informalmente, e se arranjos de prestagdo de contas reciprocas
adequadas correspondentes sao postas em praticas e promulgadas.

Discussbes da literatura recente sobre a existéncia de um déficit de
accountability apresentaram duas caracteristicas gerais dessa abordagem. A
primeira traduz que o foco do déficit tem sido a extensdo da responsabilidade
politica das instituicbes governamentais pelos lideres politicos, compreendendo, por
exemplo, em nog¢des relacionadas de representagdo democratica, delegacao
principal — agente — ou responsabilidade ministerial.

Conforme afirma Mulgan (2014), ao se considerar um déficit na
responsabilidade politica, esta questdo abriu caminhos para analises mais amplas
do conceito de accountability, ampliando seu escopo para incluir outros mecanismos
de prestagdo de contas, tentando mitigar a dimensdo do déficit e até mesmo
redefinir o significado central de prestacdo de contas com o objetivo de definir esse
déficit. Entao, a critica do anacronismo sustenta que
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a responsabilidade hierarquica foi superada pela velocidade da reforma e
evolugdo mais ampla na maneira como governar a ndés mesmos torna-se
incompativel com a complexidade que caracteriza as organizagdes publicas
contemporaneas (SCHILLEMANS, 2008, p. 89 apud JARVIS, 2014, p. 334).

No processo de accountability, o principal torna um agente responsavel por
sua conduta e desempenho, por exemplo, o Parlamento, um ministro, uma agéncia
reguladora independente ou um departamento governamental. Em muitos casos de
accountability horizontal, de fato, os 6rgaos publicos ndo sdo obrigados a prestar
contas sobre seu comportamento em relagdo a agentes autonomeados, tais como
grupos de interesse ou meios de comunicagdo (GRANT, 2005).

Nesses casos, ndo seria apropriado se falar de mecanismos de accountability,
mas sim de praticas de accountability. Para se qualificar como um mecanismo de
accountability horizontal é imperativo que exista uma relagdo formal entre um agente

e um terceiro independente,

na qual o agente é obrigado a explicar a sua conduta, havendo uma
oportunidade previamente combinada para principal e agente de se engajar
num debate sobre essa conta, e em que o accountor tem a autoridade para
julgar e impor algum tipo de sangéo formal para corrigir uma conduta de
administracao publica (GRANT, 2005, p. 38).

As Instituicbes de Fiscalizagdao Superior (IFS’s) sado 6rgaos tipicos de
accountability horizontal e, segundo O’Donnell (1998), esses 6rgaos devem
incorporar os partidos de oposicado que tenham alcangado um nivel razoavel de
apoio eleitoral, devem ser altamente profissionalizadas e dotadas de recursos
suficientes e independentes da cooptagao do Executivo (O’'DONNELL, 1998).

O préximo tépico aborda as questdes relativas ao modo como ocorreu as
dimensdes do funcionamento da accountability na institucionalizagdo do TCU de
acordo com a visdo do institucionalismo histérico, analisando suas normas,
procedimentos, divisdo administrativa e o historico da relagao entre a Instituicdo e o
Estado.

2.3 Institucionalizacao dos parametros do desenho e atribuigcdes do trabalho

da burocracia de controle externo do TCU

As instituicdes superiores de controle fazem parte do desenho institucional de

muitos paises ha muito tempo, ndo somente na questdo temporal como também em
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alguns sistemas politicos nos quais se caracterizam por apresentar uma
configuragéo de estabilidade razoavel, ao se integrar e adaptar a diversos contextos
politicos e administrativos. Suas mudangas ocorrem de maneira gradual e a
redefinicdo gradual do papel dessas instituigdes, em muitos casos, sdo causadas
pelo resultado da dindmica propria do processo politico administrativo. Dentro do
interesse das pesquisas na area da ciéncia politica e das ciéncias sociais, ha a
auséncia de um debate sobre a fungdo que essas instituicdes deveriam ter no
sistema politico (SPECK, 2000).

De acordo com Speck (2000), a preocupacédo com a limitagdo do poder e a
responsabilizacdo dos agentes por eventuais abusos surge ainda na Idade Média,
com o Tribunal de Cuentas na Espanha, no século XV, como um dos primeiros
casos de uma instituicio especifica de controle. E dentre as instituicbes de controle

mais antigas,

o parlamento inglés foi o precursor, em 1861, de um comité assistido pelo
auditor geral, sendo uma instancia externa que relatava as contas ao
parlamento. Varios paises, influenciados pelo modelo britanico de controle,
criaram instituicdes a partir da preocupacgao liberal de controlar o poder
executivo pelo legislativo. Foi, inclusive, nesse periodo do século XIX que
foi criado o TCU, em 1891 (SPECK, 2000, p. 31-32).

Houve um crescimento numérico das instituicbes de controle em dois séculos,
todavia a logica da responsabilidade tornou-se mais complexa devido a mais canais
de controle vertical e horizontal, pois o controle ndo € mais hierarquico e
monocratico e a burocracia ndo € mais apenas hierarquicamente responsavel diante
de seu superior imediato. Agora, a burocracia tem que prestar contas diretamente ao
Legislativo, quando esse solicitar, ou quando houver investigagbes proprias para
realizacdes de fiscalizagbes e apuracao de denuncias (SPECK, 2000).

Nao existe uma padronizagdo de um modelo de Tribunal de Contas nos
paises que o adotam. Pode-se descrever que sua principal caracteristica seja a de
exercer o controle jurisdicional ao julgar as contas publicas e imputando
responsabilizacao sobre irregularidades praticadas por agentes publicos. Segundo
Melo (2008, p. 8), “a estrutura de organizagcdo do Tribunal esta centrada em um
colegiado de juizes, o qual é presidido por um de seus membros que, assim como

0s magistrados, gozam de estabilidade garantida por lei”.
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A posicao do TCU entre os poderes pode ser definida pela sua vinculagao
constitucional de 6rgédo auxiliar do Legislativo no controle externo, pela forma de
selegcdo de seus membros e pelas garantias dadas aos integrantes da instituigao.
Dessa forma, em relacdo a esses aspectos, o TCU apresenta uma enorme
estabilidade desde a sua criacdo (SPECK, 2000).

As dimensdes do perfil institucional do TCU ao longo das constituigdes estédo

descritas na tabela abaixo:

TABELA 1 - Perfil institucional do TCU da Constituicao de 1891 até a
Constituigao de 1988

Constituicao .
Federal Garantias dos Escolha dos Mandato Duragéo
(Capitulo) membros membros
Pelo Somente
CF 1881 presidente erder o
(Disposigoes com Nihil® Vitalicio P
. N mandato por
gerais) aprovagao do
Senado sentenga
CF 1934, art Pelo _
100 presidente - o De ministros
. com Nihil Vitalicio da Corte
(6rgaos de 50 d S
cooperacao) aprovagao do uprema
Senado
Pelo
CF 1937, art presidente -
14 com - o De ministros
~ Nihil Vitalicio da Corte
(Poder aprovagao do Suprema
Judiciario) Conselho P
Federal
CF 1946, art reZ%Ignte De ministros
76 P com Brasileiro, 35 anos, Vitalicio do Tribunal
(Poder ~ com direitos politicos Federal de
o aprovacao do
Legislativo) Senado recursos
CF 1967, art Pglo - De ministros
79 presidente Brasileiro, 35 anos , d .
- ; e o Tribunal
(Poder corrl |done|daQe moral e Vitalicio Federal de
o aprovacao do conhecimentos
Legislativo) recursos
Senado
3 pelo Brasileiro 35-65 anos,
CF 1988, art presidente idoneidade moral e De ministros
73 com reputacao ilibada, Vitalicio do Superior
(Poder aprovagao do | conhecimentos com 10 Tribunal de
Legislativo) | Senado, 6 pelo | anos de fungéo, 2 dos Justica
Congresso 3 indicados pelo

3 Termo latino que significa “nada” ou “que n&o houve movimentag&o”.
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nacional Presidente devem ser
membros do TCU (
auditores e do
Ministério Publico junto
ao TCU ) indicados em
lista triplice

Fonte: Adaptado de Speck (2001, p. 46).

De acordo com Speck (2000), antes da criagdo do TCU, a relevancia da
avaliacdo do status constitucional do o6rgdo advém do fato de que, mesmo
anteriormente a Republica, a constitucionalizagdo das relagdes entre governo e
representantes levou a insergdo de uma série de elementos de controle financeiros
nas constituicdes do periodo republicano. E com relagcdo aos aspectos da

obrigatoriedade de prestar contas,

na Carta Constitucional de 1834, reconhecia-se a obrigatoriedade do
governo em prestar contas (art. 172) e atribuia a Camara dos Deputados o
direito de fazer um “exame” da administracdo passada e a reforma dos
abusos nela introduzidos (art.37). Portanto, o controle financeiro no Brasil ja
apresentava status constitucional e até foram introduzidos mecanismos
basicos como a prestagdo de contas e revisdo pela Assembleia com a
finalidade de encaminhar institucionalmente esse controle. Mas ainda nao
havia uma instituicdo especifica que cuidasse dessa supervisdo de forma
permanente e exclusiva (SPECK, 2000,p. 71-73).

Além disso, de acordo com Przeworski, Stokes e Manin (1999), esse
processo de delegacao de responsabilidade politica do principal para o agente esta
sujeito a assimetrias de informagbes devido a ndo existéncia de impessoalidade
entre um membro da Camara no periodo da Republica que realize uma avaliagcédo da
gestdo em que o proprio esta presente nisto. Dessa forma, delegar a funcédo de
controle para um agente politico membro do préprio 6rgao a ser julgado esta sujeito
a tensdes politicas consideraveis e assimetrias de interesses que podem resultar
numa baixa qualidade deste controle.

Desde o ano da sua criagao, a posi¢ao do TCU entre os trés poderes variou
ao longo das Constituicdes. Na Constituicao de 1891, a referéncia ao TCU néo esta
em nenhuma das sec¢des dedicadas aos poderes Legislativos, Executivo ou
Judiciario. Ao contrario, o Tribunal foi inserido nas Disposicbes Gerais. Essa
equidistancia do Legislativo e do Executivo se repetiu nas duas constituicbes
seguintes. Em 1934, o Tribunal de Contas era mencionado no capitulo referente aos
orgaos de cooperagao, dos quais fazem parte também o Ministério Publico e os
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conselhos técnicos. Em 1937, finalmente a instituicdo foi inserida nos capitulos do
Poder Judiciario. E, somente a partir da Constituicdo de 1946, o TCU figura dentro
da parte da Constituicao relacionada ao Poder Legislativo. Essa decisdo se repetira
nos textos constitucionais de 1967 e 1988 (SPECK, 2000).

Com o Estado Novo em 1937, a instituicdo Senado foi substituida pelo
Conselho Federal, composto por representantes eleitos das respectivas assembleias
legislativas, pelos governadores e por 10 membros indicados pelo presidente. O
TCU era vinculado ao poder Judiciario em 1937 pela prépria configuragdo do
periodo autoritario do Estado Novo, quando Vargas queria que o controle das contas
do Executivo passasse pela justica, uma vez que, no periodo autoritario, o Executivo
esta acima de todos os poderes.

A forma de indicagdo conjunta pelos dois poderes coloca os integrantes do
Tribunal préoximos ao mundo politico. Speck (2000) afirma que a vitaliciedade,
garantias vinculadas ao cargo e a forma colegiada de decisbes se referem a um
mecanismo de contrapesos para neutralizar a origem politica dos ministros, mas, ao
contrario do que diz o autor, ndo se verifica essa neutralidade politica, ainda mais se
tratando de um érgéo que o presidente e o Senado indicam a maioria dos ministros
que o compdem. Seria, entdo, paradoxal a defesa da neutralidade.

A Constituicdo de 1988 promoveu um avancgo significativo nas atividades
legislativas de fiscalizacdo e controle pela ampliagdo de sua competéncia, dos
critérios a serem observados na fiscalizagdo. De acordo Martins (1992, p. 72 apud
PESSANHA, 2010, p. 13),

a influéncia do Executivo foi reduzida simetricamente pelo aumento de
influéncia do Poder Legislativo no recrutamento dos ministros do Tribunal,
levando em consideracdo que o Poder Executivo € o principal alvo da
fiscalizacao e, principalmente, pelo fortalecimento do Tribunal de Contas, na
condigao de 6rgao auxiliar mas nao subordinado.

O TCU se configura como sendo a parte auxiliar da funcdo de controle do
Legislativo, exercendo funcdes judiciais e recebendo status de magistratura. Seu
corpo colegiado possui vitaliciedade no cargo, cuja missédo € auxiliar o Legislativo no
controle das contas do Executivo, mas também exercendo controle jurisdidicional,

tendo poder de sangao legal. De acordo com Menezes (2015, p. 9),
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na articulacdo com o Legislativo, a relacdo &€ menos estreita, na medida em
que a instituicdo apresenta recomendacgdes ao Legislativo e possui maior
grau de autonomia, sem vinculos organicos nas comissdes e realiza
auditoria de conformidade, de performance e financeira.

As Instituicbes de auditoria podem ser cruciais para o governo e autoridades
eleitas poderem conseguir confianga de diversos publicos que olham para o governo
para responder inumeras necessidades e demandas. Conforme afirmam Sharan e
Posner (2014), essas instituicbes tornaram-se ainda mais importantes quanto aos
programas e compromissos de governo de tornarem-se mais complexos e
especializados, tornando mais dificil para a midia, grupos de cidadaos e funcionarios
eleitos a supervisdo do governo sem a entrada de auditorias sofisticadas e outros
profissionais de accountability.

De acordo com Sharan e Posner (2014), as auditorias sédo realizadas para
fornecer uma avaliagao independente do grau em que as agéncias publicas atendem
aos padrdes legais, financeiros e de desempenho de varios tipos de accountability
na implementagcdo de programas publicos aceitaveis. E com relagdo as suas

finalidades,

as auditorias podem simplesmente fornecer informagbes aos responsaveis
politicos sobre a implementagéo de politicas publicas, mas, na maioria das
vezes, elas fazem recomendagcbes para ambos o0s executivos ou
funcionarios legislativos para tomar agdes corretivas. Além disso, a auditoria
também executa um papel preventivo, isto €&, atividades de auditoria
também fornecem uma orientagcdo que visa prevenir violagdes futuras na
prestagao de contas (SHARAN E POSNER, 2014, p. 369).

A maioria dos governos fornecem simultaneamente varios tipos de auditorias,

os dois tipos estao descritos na tabela abaixo:

TABELA 2 — Tipos de auditoria

Tipos de auditoria Caracteristicas

Atividade de avaliacéo
independente que tem sido
estabelecido dentro de uma
organizagao pelo chefe do
Auditoria Interna departamento para
examinar, avaliar e informar

sobre a fiscalizacao
contabil, financeira e outras
operacgoes
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Forma de avaliagao externa
realizada por uma
Auditoria Externa organizacgao que é
independente das
entidades auditadas
Fonte: Adaptado de Posner e Shahan, 2014.

Em geral, a auditoria externa € uma atribui¢cdo das IFS’s, as quais, devido a
sua autoridade estatutaria, € dada a responsabilidade desta revisdo externa e da
producao de relatdrios institucionais sobre as transacgdes financeiras, operagdes e
atividades programaticas realizadas pela organizagdo do governo, seus agentes ou
terceiros que provocarem danos ao financeiro governamental (POSNER e SHARAN,
2014) .

Com relagao ao tipo de auditoria de desempenho, esse modelo de auditoria é
praticado pela maioria das democracias ocidentais desenvolvidas e os paises em
desenvolvimento também estdo sendo encorajados a adotar tal pratica. No entanto,
ao analisar a evolugao dos regimes de auditoria, deve-se ter em mente que a
importancia da auditoria de desempenho nao significa necessariamente que os
outros tipos de auditorias, como a de conformidade e financeira, tornaram-se
irrelevantes. Na verdade, a maior parte das IFS’s executam uma combinagao desses
trés tipos de auditoria (POSNER e SHARAN, 2014).

Os critérios de controle também foram ampliados na Constituicdo de 1988,
com o TCU deixando de utilizar o critério legal-contabil para ser incluso os critérios
de legitimidade, economicidade e legalidade, recentes critérios que abriram novos
caminhos para o Tribunal, ficando transparente que a Constituicdo, nesse sentido,
tinha um carater pragmatico, ultrapassando as capacidades atuais da Instituigcdo e
mostrando os rumos para o futuro (SPECK, 2000).

Para a realizacdo da avaliagdo da economicidade de determinados
programas do 0rgao, “seria necessario um controle que ultrapassasse os
procedimentos de registrar determinados atos ou de verificar a prestagcao de contas
na base de documentagdes fornecidas pela administracao” (SPECK, 2000, p. 74).
Somente investigagdes e auditorias préprias do 6rgao de controle — que
levantassem nao somente a contabilidade e a adequacdo orgcamentaria, mas

aspectos da implementagdo administrativa, alternativas para determinados
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programas e resultados alcangados — poderiam fundamentar uma avaliacdo desse
tipo.

De acordo com o Relatério de Atividades Anuais do TCU, o Tribunal de
Contas se concentra nas auditorias de conformidade que tém como objetivo verificar
se os atos administrativos estdo sendo praticados pelo 6rgdo ou entidade com a
observancia da Legislacdo e da jurisprudéncia que regulamentam a matéria. Nas

auditorias de conformidade,

o Tribunal, nesses casos, analisa os aspectos contabeis, financeiros,
orcamentarios e patrimoniais do respectivo ato de gestédo e, se identificar
desconformidade, faz determinagdes corretivas, fixando prazo para o seu
cumprimento, além disso, pode aplicar sangbes legalmente previstas de
acordo com a gravidade da infracdo verificada” (TCU, Relatério de
Atividades Anuais 2015, p. 24-25).

O Tribunal também realiza auditorias operacionais conhecidas como
auditorias de desempenho ou auditorias de gestdo, que sao instrumentos por
intermédio dos quais o controle externo avalia o resultado de determinado programa
de governo ou politica publica, considerando os critérios de economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade.

A funcdo de auxiliar o Poder Legislativo foi claramente definida em 1988,
quando se inseriu a competéncia do Tribunal a realizagédo de inspecdes e auditorias
por iniciativa propria, da Céamara dos Deputados, do Senado Federal ou de
comissdo técnica de inquéritos, ademais, do resultado obtido nas auditorias e
inspecgbes realizadas, compete ao Tribunal prestar informacbdes solicitadas por
qualquer das Casas do Congresso Nacional ou de suas comissdes (SPECK, 2000).

O TCU, enquanto 6rgao de accountability horizontal, aproximou-se mais da
sociedade na constituicao de 1988, quando foi acrescido que qualquer cidadao,
partido politico, associacdo ou sindicato seria parte legitima para denunciar

irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas e incluido que

as funcgdes fiscalizadoras, judiciante e punitivas foram ampliadas, ganhando
o Tribunal, com suas atividades de investigagao fortalecidas, a competéncia
de punir as irregularidades e o administrador que se recusasse a adotar as
suas orientagcdes, ganhando, inclusive, atribuigbes preventivas, como a
possibilidade de afastar administradores ou de sequestrar os seus bens até
que se definisse a responsabilidade pela irregularidade detectada (SPECK,
2000, p. 79-80).



No seu desenho institucional atual, o TCU apresenta a seguinte estrutura:

FIGURA 1 — Desenho institucional do TCU

S57



,— Plenario

SERUR

1* Camara I 2* Camara ——
Comissao de Comissao de
. Regimento Jurisprudéncia
Colegiados
Autoridades
Ministros- Vice-Pr ia -]
Ministros e Presidéncia {Cor for) Publico
Secretaria Gabinetes Gabinetes Gabpres Gabinetes Gabinetes
e #SSEAE | Gabinete do
Secretaria do TCU 8e
—— SEPLAN
—— SECOI
SEGEPRES v
Espaco
Cultural
ADGEPRES ————  ADGETI
SEGEDAM
— SESES
‘ ADGEDAM ————
Apoio Assessoramento
estratégico especializado
SEADMIN  ———rot———  SEGEP
ISC ——t—— Ouvidoria
SECOF ———1———  SESAP
STI ——— CONJUR
SELIP ——————  SENGE
SETIC — ASPAR
SEGECEX
SECOM ~ ——1— ACERI SEMEC
SERINT =~ —— ADGECEX —[ SEGINF
— COSOCIAL r— CODESENVOLVIMENTO — COESTADO — COINFRA
— SecexEducacao [ SecexDesenvolvimento — SecexDefesa — SeinfrateroTelecom
— SecexSalde - SecexFazenda — SecexAdministracao — SeinfraElétrica
— SecexPrevidéncia F—  SecexAmbiental — Selog — SeinfraHidroferrovia
| Secretarias da — Semag — sefti — SeinfraOperacoes
Regiao Nordeste
Secretarias da - -
ResispiboEta Sefip SeinfraPetrdleo
| Secretariasda — SeinfraRodovia
Regiao Sul
L Secretarias da —  SeinfraUrbana
Regido Centro Oeste
— SecexEstataisR.)
Secretarias da
Regido Sudeste

Fonte: TRANSPARENCIA, Portal TCU, 2016
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A figura acima mostra a divisdo administrativa do Tribunal. A burocracia
realiza o trabalho das auditorias e evidencia as mudangas na estrutura do TCU que
foram mencionadas com a Constituicio de 1988, onde atualmente o TCU ¢é
composto por duas camaras, cada camara € composta por quatro ministros, pela
comissao de regimento, pela comissdo de jurisprudéncia, e pelo colegiado das
autoridades compostas dos Ministros, Ministros-Substitutos, Presidéncia, Vice-
presidéncia (corregedor) e funciona junto a camara um representante do Ministério
Publico.

Dentro do Gabinete da Presidéncia (GABPRES) existem as ramificagbes das
secretarias principais, que sdo a Secretaria de Planejamento (SEPLAN), Secretaria
de Controle Interno (SECOI), a Secretaria Geral da Presidéncia (SEGEPRES), a
Secretaria Geral de Administracdo (SEGEDAM) e a Secretaria Geral de Controle
Externo (SEGECEX).

A SEGECEX é dividida de acordo com as coordenag¢des de cada regido do
pais que tratam do controle externo de areas tematicas dessas regides. A
COSOCIAL ¢é a Coordenacgao Geral de controle externo da area social do Nordeste.
As areas que tratam do controle externo das regides do Brasil ndo s&o iguais nas
coordenacgdes da SECEX, na COSOCIAL do Nordeste ha: a SecexEducacgao, que
trata do controle externo na area da educacgao; SecexSaude, que trata do controle
externo na area da saude; a SecexPrevidéncia, que trata do controle externo na
area da Previdéncia; e as Secretarias do Nordeste.

Cada SECEX no Brasil é dividida por regido de acordo com a coordenagao
das areas tematicas. Cada coordenagao regional que integra a SEGECEX tem as
suas secretarias especificas que nao se referem a apenas trabalhos nesta regiao,
por exemplo, a SecexSaude nao realiza o controle externo da saude apenas da
regidao Nordeste, a secretaria apenas esta localizada nesta coordenacédo por
questdes organizacionais

A CODESENVOLVIMENTO ¢é a Coordenacao-Geral de Controle Externo da
Area de Desenvolvimento Nacional e da Regido Norte e as secretarias localizadas
nesta regiao sao: a SecexDesevolvimento, que realiza o controle externo na area de
desenvolvimento; a SecexFazenda, que é a Secretaria de Controle externo da
Fazenda Nacional; a SecexAmbiental, que é a Secretaria de Controle Externo da
Agricultura e do Meio Ambiente; a SEMAG, que é a Secretaria de Macroavaliagao

governamental; e as secretarias da Regido Norte.
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A COESTADO ¢é a Coordenacédo Geral de Controle Externo dos Servigcos
Essenciais ao Estado das Regides Sul e Centro Oeste. Por abranger duas regides, é
interessante notar que as areas de controle externo relacionadas a area mais social
como saude, educacéao e previdéncia estado localizadas na COSOCIAL do Nordeste,
enquanto as areas de viés de administracao e logistica estdo na COESTADO.

As secretarias que estdo na COESTADO sao: a SecexDefesa , trata-se da
Secretaria de Controle Externo da Defesa Nacional; a SecexAdministragao,
Secretaria de Controle Externo da Administragdo do Estado; Selog, Secretaria de
Controle Externo de Aquisigbes Logisticas; a Sefit, Secretaria de Fiscalizagcdo de
Tecnologia da Informagdo; Sefpi, Secretaria de Fiscalizagdo de Pessoal; e
Secretarias da Regido Sul e Secretarias da Regidao Centro-Oeste.

Pela prépria area de exploracdo de Petrdleo e por abranger os maiores
centros econbmicos do Brasil, Rio de Janeiro e Sdo Paulo, a COINFRA,
Coordenagdo-Geral de Controle Externo da Area de Infraestrutura e da Regi&o
Sudeste, abrange secretarias mais voltadas para as areas de infraestrutura e € a
coordenagao com maior numero de secretarias.

As secretarias que compde a COINFRA sao: a SeinfraAeroTelecom, Servico
de Administragcao da SeinfraAeroTelecom; SeinfraElétrica, que € a Secretaria de
Fiscalizacdo de Infraestrutura Elétrica; SeinfraHidroferrovia, Secretaria de
Fiscalizacdo de Infraestrutura Portuaria, Hidrica e Ferroviaria; SeinfraOperacgdes,
Secretaria  Extradrdinaria de  Operagbes Especiais em Infraestrutura;
SeinfraPetroleo, Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura de Petroleo, Gas
Natural e Mineragao; SeinfraRodovia, Secretaria de Fiscalizagdo de Infraestrutura
Rodoviaria; SeinfraUrbana, Secretaria de Fiscalizacdo de Infraestrutura Urbana;
SecexEstataisRJ, Secretaria de Controle Externo da Administragao Indireta no Rio
de Janeiro e Secretarias da Regidao Sudeste.

. A accountability horizontal numa IFS’s como o TCU envolve uma autonomia
por ser detentora de poder legal para realizar agdes que vao, desde auditorias de
supervisdo legal sobre varias areas que o poder publico participa, até exercer
sancgoes legais por infragdes do poder publico encontradas (PESSANHA, 2009).

Desde janeiro de 2016, o TCU possui uma secretaria para acompanhar
operacdes especiais e combater fraudes em projetos de infraestrutura, em especial
os processos ligados & Operacdao Lava Jato. A proposta da chamada
SeinfraOperagdes é buscar estreitar o relacionamento com outras instituicbes de
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controle para otimizar as apuragdes em uma tentativa de identificar prejuizos e
responsabilizacdo de gestores de forma a ser um processo expansivo para
aumentar a eficacia no combate a corrupgdo ( PORTARIA-SEPLAN N° 4, DE 25 DE
ABRIL DE 2016).

O momento da Operacdo Lava Jato segue de uma pressao popular por
resultados perante as fiscalizagdes. O Tribunal, a0 mesmo tempo que tenta atender
a uma necessidade de inovagao para esse anseio popular por combate a corrupc¢ao,
distancia-se da sociedade, pois ndo adianta criar uma secretaria que vise
hipoteticamente atender a necessidade do povo por fiscalizacdo para evitar
corrupcdo se isso nao for acompanhado de um plano para aproximar essas
informagdes para a sociedade. O Tribunal quer se modernizar na fiscalizagdo, mas
nao pensa numa atualizagdo no modo como essas informagdes poderiam ser
facilmente acessadas pelo cidaddo, ou seja, o TCU ndo pensou na melhoria da
accountability .

A descentralizacdo administrativa do TCU ocorreu como um meio de
transferéncia de poder por parte do poder central em Brasilia para as suas unidades
subalternas. Isso significa dotar de competéncias e recursos 0s organismos
intermediarios para que eles possam desenvolver suas respectivas administracdes
mais perto da realidade de cada area das secretarias.

A questdo de desmembrar a administracdo nao significa dotar de autonomia
todas as secretarias. A descentralizagdo do TCU nao é absoluta, de certa maneira, a
sua implementagao implica certo grau de centralizagdo, em que o papel do poder
central, nesse caso, € o de garantir que as diferencas existentes entre as unidades
descentralizadas sejam consideradas ao longo do objetivo do 6rgédo e que suas
acdes estejam integradas num plano mais geral.

A descentralizagao adotada pelo TCU esta relacionada com os servigos que
serao descentralizados, os tipos de atividades que serao assumidas no nivel local de
acordo com a tematica da regido, mas as secretarias regionais ndo detém poder de
decisao e recursos sobre “o que fazer” e “como fazer”, dentro dos limites legais e
estratégicos.

Assim, mostra-se relevante a abordagem do principal-agente para equacionar
as questdes do desenho institucional do 6rgao porque influencia na forma como a
centralizagdo das decisdbes em Brasilia define os objetivos das unidades

descentralizadas, bem como no monitoramento da execu¢gdo dos mesmos, uma vez
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gque num modelo descentralizado de fungcdes das secretarias, como este do TCU,
observa-se a relagdo de agéncia, em que o principal, em Brasilia, delimita fungbes a
outros, o agente, para executar os trabalhos na area tematica especifica da
secretaria, o que implica na delegagao de algum poder de decisdo ao agente nas
localidades descentralizadas.

O fato de as competéncias do TCU serem amplas e diversificadas demanda a
necessidade de descentralizacdo tematica nos estados, porém desmembrar as
competéncias mantendo a centralidade em Brasilia ndo acarreta muita autonomia
aos agentes nas secretarias nos estados, 0 que pode ser negativo para otimizar a
realizagdo das amplas diligéncias. Seguindo a discussdo sobre as dimensdes
administrativas do TCU, o proximo topico apresenta a burocracia do Tribunal de

Contas dentro dos processos organizacionais do 6rgao.

2.4 Importancia da burocracia de controle externo na institucionalizagao das

iniciativas organizacionais do TCU

A burocracia de controle externo no Brasil auxilia o Congresso Nacional na
missdo de acompanhar a execucdo orgcamentaria e financeira do pais e contribuir
com o aperfeicoamento da administragao publica em beneficio da sociedade e tem
como proposito prevenir, avaliar, orientar e recomendar melhorias (PLANO TCU,
2015).

Desde 2011 observa-se um direcionamento da burocracia do TCU com a
intencdo de tratar a governanga publica como um pilar central nas atividades do
orgao. Nesse mesmo ano foi aprovado um plano estratégico do Tribunal para o
periodo de 2011 a 2015 que busca formas de prestar resultados mais efetivos para a
sociedade, na medida em que comunica ao publico a estratégia institucional.

O TCU é uma instituicdo antiga, de 125 anos, na qual a burocracia tenta
reforcar a legitimidade da atuagao do 6rgao ao longo do tempo em iniciativas como a
do biénio 2013/2014. De acordo com o Relatério de 2013,

nesse biénio, o Tribunal adotou como diretriz estratégica de atuagédo da
burocracia melhorar a governanca na administracdo publica por meio de
auditorias de governangca nas areas de pessoal, aquisi¢des, seguranga
publica, riscos e controle interno e avaliagdo e monitoramento da
administracdo publica, além de que a partir de 2011 o TCU comegou o
trabalho de governanga de Tl , sendo esses trabalhos foram voltados para
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as organizagdes publicas brasileiras das trés esferas do governo (TCU,
Relatério 2013, p. 69).

A partir de 2013 essa preocupag¢ado com a melhoria da governanga publica fez
o Tribunal retomar o projeto “Dialogo publico”, que promoveu debates sobre esse
tema com prefeitos e gestores publicos em diversas capitais brasileiras.

O que se pode perceber nessas iniciativas de planos estratégicos é que o
Tribunal, devido a amplitude das suas demandas, ndo consegue dar continuidade
em todos os pontos da sua missao institucional, como esta explicito no projeto
“Dialogo Publico”, que o érgéao realizava e parou de realizar, enfocando a falta de
continuidade das suas iniciativas e levando em consideracdo que a durabilidade de
uma iniciativa faz com que seus efeitos sejam maximizados.

De acordo com o relatério do ano de 2014, nesse ano a burocracia atuou em
praticamente todas as areas da administracdo publica, o que implica que o Plano
estratégico vigente ndo conseguiu que em 2011, 2012 e 2013 o Tribunal abarcasse
quase todas as areas da administragdo publica. Isso evidencia que o Plano, cuja
meta deveria ser atingida nesses quatro anos, em algum dos anos ou possivelmente
em todos, ndao obteve éxito. Por ndo haver descrito que mesmo encerando o prazo
do plano em 2015, o TCU continuaria atuando em quase todas as areas da
administragao publica, mostra a falta de transparéncia que a meta alcangada em um
ano no plano, no caso 2014, seria considerada como meta nos demais anos, mesmo
com o término do Plano em 2015, bem como, ndo ha uma justificativa que explique o
causas de porque nao continuar com a meta de atuar em quase todas as areas da
administragao publica.

Historicamente, as Leis de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) incubem o TCU
de fiscalizar as principais obras nela indicadas a fim de identificar a ocorréncia de
irregularidades graves. Em 2012, foi iniciado o projeto FiscObras, incorporando
outras importantes fiscalizagcbes tematicas, como as auditorias de qualidade. Em
2013, foram incorporados acompanhamentos de concessdes de servigos publicos e
avaliagdes da governanga de orgaos e entidades executoras de obras e houve
prosseguimento até os dados analisados de 2015. O Tribunal passou, entdo, a
elaborar dois relatérios consolidados: o FiscObras, tradicional para o cumprimento
da LDO, entregue ao Congresso Nacional em novembro; e o relatério tematico em

margo.
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As auditorias realizadas anualmente no ambito do FiscObras s&o
disponibilizadas na internet com informagbes atualizadas sobre as obras com
irregularidades graves, mas o Tribunal ndo tem a preocupagdo de que essas
informagdes sejam de facil acesso e compreensédo de linguagem para o cidadéo
comum. Ao disponibilizar os dados, deveria ter a atengado de que, para facilitar o
processo de prestacdo de contas, ndo basta apenas disponibiliza-la na Internet, o
Tribunal tem que buscar meios de aproximar o entendimento dessas informacgdes
para as pessoas.

O TCU faz pouquissimo uso das redes sociais para, por exemplo, avisar
quando as auditorias realizadas estdo disponiveis no site. Dessa forma, verifica-se
que, quanto a acessibilidade e a visibilidade do trabalho do Tribunal para o cidadao
comum, ha uma falha desse canal comunicativo de accountability.

A importancia do trabalho das auditorias desempenhadas pela burocracia de
controle externo vao além da fiscalizagdo das contas dos gestores publicos, pois sdo
as auditorias operacionais que focam na eficiéncia e na eficacia das politicas
publicas que podem contribuir de forma significativa para uma sociedade
democratica (ZYMLER, 2003).

O controle das contas € um aspecto fundamental, mas a importancia das
auditorias operacionais apresentam uma avaliagdo dos meios de implementacéo das
politicas publicas e podem apresentar resultados positivos para a sociedade como
um todo.

A maximizagcdo dos trabalhos desempenhados pelo Tribunal depende do
quanto a autonomia burocratica e a prestacdo de contas sdo acessiveis a
sociedade. De acordo com Rua (1997, p. 13), podemos entender a autonomia como
sendo “a capacidade de um ator ou agéncia de formular preferéncias e executar
decisdes, sem sofrer constrangimentos decorrentes de relagcdes de subordinagao”.

E importante ressaltar que autonomia burocratica ndo pode ser confundida
com insulamento burocratico, como se a autonomia fosse uma bolha por meio da
qual um ator ou agéncia nao tivesse relagao politica na sua administragdo. Dos nove
ministros do TCU, sete sao oriundos de indicagao politica por intermédio do
Congresso Nacional e do Presidente da Republica, além de que nao existe
neutralidade burocratica.
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O Tribunal ja teve um de seus ministros associados a um esquema de
corrupgdo investigado na operagdo Zelotes* da Policia Federal, em 2015. Fora
apurado um esquema de vendas de sentencas no Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (Carf) , o conselho encarregado de julgar recursos contra multas
aplicadas pela Recita Federal, com a ligacdo do Ministro Augusto Nardes, o que vai
de encontro aos principios do TCU, principalmente se tratando de uma de suas
autoridades. Esse caso evidencia, assim, que o Tribunal ndo é uma ilha de
exceléncia burocratica completamente isolada do meio politico e suas disfungdes.

Para Rua (1997), a autonomia burocratica € um dilema, pois, a0 mesmo
tempo que para atender aos imperativos da governanga numa ordem em
transformacao € necessario autonomia, a autonomia ndo assegura democracia, nem
mesmo a autonomia inserida de Peter Evans® (RUA, 1997).

Segundo a autora, o conceito da autonomia inserida requer “um conjunto de
atores sociais forte e generalizadamente atuante em busca de resultados da agao
publica que possam satisfazer seus interesses e demandas” (RUA, 1997,p. 15).
Dessa forma, ndo é suficiente constituir burocracias autbnomas: € necessario ter
atores sociais envolvidos e mobilizados em torno da realizagdo de metas publicas,
mas desde Schumpeter (1978) e, mais tarde, em Olson (1971) s&o conhecidas as
dificuldades para isso acontecer (RUA, 1997).

Schumpeter (1978) levanta o problema da racionalidade politica do cidadao
médio e Olson (1971) ndo deixa duvidas quanto as dificuldades da agao coletiva

devido aos elevados custos de organizagao e coordenagao vis-avis e,

se a proposta da autonomia inserida se destina a resolver o problema da
vinculacdo entre a administragdo publica e a sociedade de maneira a obter
agilidade e eficacia sem perder o controle democratico, uma questéo a ser
enfrentada € de como tornar generalizada e efetiva a participagdo dos
atores sociais (RUA, 1997, p. 18).

Essa questao esta diretamente ligada com as informagdes das prestacdes de

contas do TCU, como fazer com que o canal comunicativo entre o 6rgéo e a

4 A Policia Federal identificou ligagdo de um escritorio investigado com a Planalto Solugdes e
Negocios, da qual o ministro Augusto Nardes, do TCU foi socio até 2005. Um sobrinho de Nardes
Carlos Juliano tem ligagdo com a empresa e existem nos autos referéncias ao ministro Nardes.

5 Modelo segundo o qual, para que as agéncias governamentais ganhem eficacia e sejam capazes de
realizar transformacgdes, devem estar imersas em uma densa rede de relacbes sociais que as
vinculam aos seus aliados na sociedade a partir de objetivos de mudancgas. Para o autor esta seria a
forma de assegurar a democracia, evitando que a burocracia venha a se tornar governo em
substituigao aos politicos.
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sociedade seja estreitada devido a participacdo dos atores sociais. Entretanto, o
TCU, historicamente, foi uma instituicdo afastada da sociedade por ser um 6rgao
que surgiu em 1891, no periodo em que aconteceu o0 golpe da Republica,
acontecimento politico alheio ao envolvimento popular e também pela prépria tese
de Schumpeter( 1978), da racionalidade politica do cidaddo médio, para que o
cidaddo se envolva diariamente em ir atras do que o TCU disponibilizou na
prestacdo de contas.

Durante mais de um século, o Tribunal tem sistematicamente aprovado as
contas do Poder Executivo. A primeira vez em que isso ndao aconteceu foi em 1937,
quando o TCU n&o aprovou as contas relativas a 1936, apresentadas pelo entédo
presidente Getulio Vargas. O ministro relator do processo, Thompson Flores, votou
pela rejeicdo das contas e foi acompanhado pelos demais ministros (PUCCIONI,
2016).

Com a reprova das contas, o Tribunal quis mostrar a sua posicao de
desaprovagado com as atitudes politicas de Vargas, que, conforme Puccionni (2016,
p. 33) “ao instituir a Constituigdo de 1937, conhecida como ‘A Polaca’®, quebrou o
principio de harmonia e independéncia entre os trés poderes e submeteu o
Legislativo e o Judiciario ao Executivo”.

Em 2015, o TCU rejeita, pela segunda vez, as contas de um presidente da
Republica, no governo da presidente Dilma Rousseff. Sendo um 6érgao
historicamente distante da sociedade, nos dois casos em que houve rejeicao estava
havendo disputas politicas em meio a uma crise e insatisfagdo popular, uma vez que
o governo Dilma estava amargando um grau inédito de impopularidade em 13 anos
de governo petista no Brasil e perda crescente de apoio no Legislativo.

Na situagao de 2015, o TCU resolveu se aproximar da sociedade no contexto
em que o 6rgao poderia mostrar uma posicao institucional dentro de um periodo de
crise politica, tentando buscar um canal comunicativo do Tribunal para com a
sociedade, a partir do posicionamento do 6rgao que fiscaliza as contas do Executivo
em meio as inumeras dificuldades politicas que rodeavam a chefe do Executivo em

crescente queda de apoio popular e congressista.

6 A Constituicdo de 1937 recebeu o apelido de “Polaca” por ter sido inspirada no modelo fascista
polonés, que era uma constituicdo extremamente autoritdria e concedia ao governo poderes
praticamente ilimitados.
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Para Rua (1997), o exercicio da autonomia burocratica implica a rejeigdo da
neutralidade. O tecnicismo da burocracia ndo esta desligado da realidade social e
politica vigente no pais. Entender como mecanismos de responsabilizagdo afetam
as decisdes das organizagbes democraticas é, portanto, essencial na medida em
que o papel do controle cresce em importancia perante a sociedade.

As conclusdes deste capitulo descritivo sdo as de que a responsabilidade
hierarquica foi superada pela necessidade da responsabilizagao entre principal e
agente acontecer por meio de uma agéncia governamental dentro da prépria
abordagem do institucionalismo historico, em que as instituicbes politicas e os
procedimentos burocraticos tém impacto decisivo sobre o comportamento dos
agentes inseridos no sistema politico, determinando resultados politicos.

A autonomia burocratica encontra dificuldades em meio a instituicdo, que
nao é insulada do contexto politico e social. A estrutura administrativa, centralizada
em Brasilia, ndo demonstra relevante indice de decisbes regionais, mas sim
decisbes centrais que valem para todas as areas da subdivisdo e implica um baixo
indice de autonomia local das unidades administrativas, o que é considerado nao
benéfico pela prépria questdo das particularidades das secretarias e as diversidades
nas regides brasileiras.

Observaram-se ainda neste capitulo as sazonalidades das iniciativas do TCU
a partir de planos anuais, para os quais o 6rgao nao € claro quanto a continuidade
das atividades quando finda os anos objetivados no projeto, o que significa um baixo
nivel de amadurecimento das atividades do Tribunal no contexto que, para fortalecer
as iniciativas de accountability, € necessario que os trabalhos se consolidem como
uma meta soélida na instituicao.

No proximo capitulo sera discutida a questdo empirica da burocracia de
controle externo do TCU e suas atividades desempenhadas como forma de
continuidade da discussao sobre a necessidade do controle e de que forma o

desempenho da burocracia de accountability horizontal influi na democracia.
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3 BUROCRACIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NO CONTEXTO DO
GERENCIAMENTO DA ACCOUNTABILITY PARA O FORTALECIMENTO DO
CONTROLE EXTERNO.

Este capitulo empirico apresenta como objetivo identificar o perfil da
burocracia do Tribunal de Contas, realizar a analise dos relatorios anuais de 2005 a
2015 e comparar a burocracia do TCU com a burocracia do Executivo Federal
através de dados secundarios do 6rgao e informagdes do Boletim Estatistico do
Ministério do Planejamento.

O primeiro capitulo, tedrico, e o segundo capitulo, descritivo, compdem o
objetivo geral deste capitulo que apresenta os dados da pesquisa sobre o corpo
burocratico do TCU e o trabalho de controle externo desempenhado pelo Tribunal,
gque mostram o desempenho institucional da accountability horizontal, tendo como
propoésito trabalhar com a hipotese que a burocracia do TCU é uma burocracia forte
com implicacdes para a eficiéncia das atividades de controle externo.

Encontrar o melhor arranjo entre qualificar a gestao, ampliando na burocracia
0 espaco dos quadros oriundos das carreiras na burocracia de livre nomeacao, e ao
mesmo tempo prevenir o risco de apropriacao corporativa desses espacos por essas

carreiras € um processo em curso na administragcao do Estado,

a combinacgao entre alta rotatividade dos cargos, fragil sistema de avaliagédo
e permanente pressao para nomeacgdes decorrentes do multipartidarismo
imp&e o desafio de tentar minimizar os riscos de continuidade do sistema de
patronagem sem engessar o espago necessario das decisbes de carater
eminentemente politico no interior da alta gestdo (LOPEZ e FRANCA, 2015,
p. 25).

A burocracia brasileira, tal qual a maior parte dos sistemas administrativos
contemporaneos, pode ser classificada como sendo formada por uma burocracia
efetiva, que é mais estavel e cujos ocupantes sao definidos por meio de alguma
modalidade de selecdo competitiva, a exemplo dos concursos publicos, e uma
burocracia constituida por nomeagdes de carater discricionarios e admissao por
meio de concurso publico que detém, comparativamente, mais poder administrativo
e capacidade de influir na gestao das politicas e, mantém em média, conexdes mais

estreitas com a esfera politica-partidaria. Este capitulo se propbe a descrever o
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corpo burocratico do TCU em uma analise da sua constituicdo e trabalho de controle

externo desenvolvimento entre 2005 e 2015.

3.1 Burocracia e responsabilizagao institucional

A necessidade de fortalecer o Governo Federal através da centralizacdo de
atividades, a obrigatoriedade do concurso para ingresso nos cargos publicos de

carreira, a criagdo de um orgéo de administragao geral o DASP?,

demonstram que ha mais de 50 anos existe uma tentativa de organizacao
burocracia estatal nos moldes da burocracia weberiana para substituir os
trabalhos que antes eram entregues para as oligarquias regionais
desempenharem (OLIVEIRA, 1970, p. 20).

Analisar as carreiras burocraticas € importante para varios debates tedricos e
normativos. Os estudos que se concentram na abordagem neoinstitucionalista
argumentam que os procedimentos e a organizagdo do Estado determinam as
opcgoes disponiveis aos burocratas. Esse ponto de vista tem mais sentido quando as
instituicbes sao relativamente resistentes as mudangas (SCHNEIDER, 1995).

O TCU desde 1891, quando foi criado, passou por diversas mudangas, porém
nunca houve um periodo de extingao, passando por diminui¢gao drastica das fungdes
do 6rgao no periodo da ditadura militar (1964-1985), dessa forma é uma instituicao
resistente a mudangas, tanto no periodo autoritario que o Brasil passou, quanto no
periodo democratico.

Schneider (1995), ao tratar dos burocratas brasileiros e mexicanos, afirma

que os burocratas brasileiros nao gozam de um isolamento institucional, porém,

os presidentes do México e do Brasil podem usar seu enorme poder de
nomeacgao para aumentar a autonomia da burocracia através da nomeacgao
de servidores sem ligagbes ou bases de apoio externas, em que esses
ficam dependentes do presidente, mas ficam isolados de outros atores
politicos e sociais. Entretanto, a centralizagdo das nomeagées significa que
a burocracia do Executivo ndo tem forgca independentemente do presidente,
tratando-se do que ele chama de “casca administrativa”, na qual a
autonomia da burocracia nomeada depende da forca do presidente,

7 Orgao previsto pela Constituigdo de 1937 e criado em 1938, diretamente subordinado & Presidéncia
da Republica, com o objetivo de aprofundar a reforma administrativa destinada a organizar e a
racionalizar o servigo publico no pais, iniciado anos antes por Getulio Vargas. Entre as atribuigdes do
DASP estavam previstas também a elaboragdo da proposta do orcamento federal e a fiscalizagao
orcamentaria.
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existindo, a cada sucessao presidencial, uma luta pela autonomia e um
possivel insulamento burocratico (SCHNEIDER, 1995, p. 26-27).

Na tentativa de entender as possiveis formas de a burocracia se modernizar
na democracia, o modelo de autonomia inserida de Peter Evans (1993),
fundamentado na abordagem institucional comparativa, tem como referéncia inicial
de compreensdao o modelo weberiano burocratico, o qual Evans insere na sua
analise como sendo um elemento essencial para a construgao de uma agao estatal
desenvolvimentista (EVANS, 1993).

Dessa forma, ao utilizar a abordagem institucionalista, ha a inversdo de que
ndo € a prevaléncia da burocracia que prejudica o desenvolvimento e sim, a
insuficiéncia da burocracia, “sendo necessario existir a coexisténcia entre o grau de
insulamento do Estado e imersao da burocracia no contexto social para repensar as
relacdes Estado-Sociedade de forma mais dindmica” (EVANS, 1993, p. 13-14).

Para defender esta posicdo, Evans se apoia no modelo Weberiano de
burocracia ao defender a posicdo do insulamento como pré-condicdo necessaria
para o funcionamento burocratico. O autor levanta o ponto de como distinguir os
beneficios do insulamento burocratico com os custos deste isolamento, afirmando
que Estado e estruturas sociais sdo mutuamente determinantes, entdo, tem que
haver uma conciliagcdo entre autonomia e insergdo na conducao das politicas
publicas.

Nesse sentido, o autor supera a nogédo de defesa do insulamento burocratico,
partindo para a defesa do ponto de vista que a eficiéncia do Estado esta ligada
diretamente a coeréncia interna da burocracia somada com as chamadas “redes
externas”, que sdo o consenso com a conducao das politicas de cada setor do
Estado.

Além da dimensdo do insulamento, a discussdo sobre a questdo da
profissionalizacdo da burocracia, de acordo com Bresser (2007), foi um assunto
retomado no contexto da Reforma do aparelho do Estado durante o processo de
redemocratizag¢ao, pois o argumento central era que carreiras, no molde Weberiano,
nao seriam adequadas para o Estado Gerencial que se pretendia implantar com
molde nos principios de delegacado de autoridade, responsabilizacdo e controle de
desempenho.

A partir da busca desses parametros, a preocupacao implicita da Reforma era

criar uma burocracia responsiva ao governante. Assim, em vez de um modelo de
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organizagao burocratica nos moldes do periodo Getulista, de carreiras tradicionais
com ascensao gradativas sem nogao com desempenho e controle dos cargos pelas

estatais, a proposta, segundo o autor, era a de

uma burocracia permeavel, em que a definicdo de metas de trabalho n&o
repousasse apenas na permanéncia do funcionario que ingressou por
concurso publico, mas que dependesse do desempenho ao longo da vida
funcional (BRESSER, 2007, p. 19).

O modelo de organizagdo burocratica do TCU que esta relacionado aos
objetivos da accountability horizontal proposta por O’Donnell (1998) se refere aos
mecanismos de controle formais e institucionalizados de atuagdo. A funcado de
responsabilizacdo das agéncias estatais envolve desde a supervisdo de rotina a
sangdes legais, na qual as dimensdes das relagcdes entre os atores e a dimensao
dos agentes.

Uma burocracia de controle externo trabalha com a atividade fim de dificil
mensuracdo e advém da propria expectativa do controle, da prevencdo do
desperdicio ou do prejuizo, da melhoria na alocagdo de recursos, da sugestao de
aprimoramento de leis e normativos, da reducao de danos ambientais e da melhoria
de politicas publicas, o que torna diferente de um plano de gestdo de uma
burocracia de carreira de um Ministério ou um burocrata de iniciativa privada que
trabalha com um plano de metas exatas que podem ser mensuradas por serem de
objetivos mais fechados, seja objetivos meramente financeiros ou administrativos
respectivos ao 6rgao.

A burocracia de controle externo no Brasil trata o tema da responsabilizagao
institucional em seus trabalhos para o bom funcionamento da democracia e sobre a
nog¢ao de democracia, embora haja varias correntes democraticas. De acordo com

Dahl (1989, p. 79-80), apesar da controvérsia que o conceito suscita,

existe um consenso de que a democracia, no minimo, diz respeito aos
processos atraves dos quais os cidaddos comuns podem exercer um grau
relativamente alto de controle sobre os lideres e, dentre os arranjos
institucionais que sdo compativeis com a ordem democratica, alguns desses
estdo voltados mais para a producdo da estabilidade e da governabilidade,
enquanto outros mecanismos sdo mais ligados a expressdo da pluralidade
presente em sociedades complexas.

Outro fator existente se refere a estabilidade como sendo um atributo
desejavel da ordem politica, desde que a sua busca ndo comprometa e ndo ponha
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em risco o carater democratico da ordem, ou seja, espera-se que a democracia seja

estavel e que a estabilidade seja democratica,

0 que implica o desafio de elencar outros atributos que, somados a
estabilidade e a governabilidade, garanta que se trata de uma ordem, de
fato, democratica, a saber, os atributos da accountability. O arranjo
institucional praticado no Brasil a partir da Constituicido de 1988, que
combina  presidencialismo com  representagdo  proporcional e
multipartidarismo, tem sido adjetivado de “explosivo” por analistas politicos
que o consideram propicio a produgédo de crises de paralisia decisoria e
conducente a ingovernabilidade (ANASTASIA, 2006, p. 23).

No entanto, o arranjo institucional que produz estabilidade politica € o mesmo
que limita, por outro lado, a accountability horizontal e diminui a densidade
democratica da representacdo, “dificultando a operacdo daqueles mecanismos que
facultam aos diferentes agentes, especialmente aqueles situados na oposigao,
vocalizarem suas preferéncias e controlarem os atos e omissdes dos governantes”
(ANASTASIA, 2006, p. 25).

O trabalho da burocracia de controle externo no Brasil incide positivamente

sobre o exercicio da accountability vertical no plano eleitoral,

na medida em que diminui a assimetria informacional entre os atores e
sendo auxiliar do Congresso Nacional no controle externo. Shugart, Moreno
e Crisp (2000) postulam, ademais, que o poder legislativo tera mais
incentivos a atuar como 6rgao de controle sobre o poder executivo porque
é, ele préprio, passivel de controle pelos cidadaos (SHUGART, MORENO e
CRISP, 2000, p.124 apud ANASTASIA, 2006, p. 27).

A burocracia de controle externo no Brasil € responsavel por gerir este canal
de informacéao social sobre a prestacao de contas, entdo o exame da estrutura e da
capacidade organizacional da burocracia brasileira, seu grau de profissionalizagao,

seu modelo de selecao é importante de ser estudado,

mas ainda ocupa um lugar lacunar dentro dos estudos, pois prevalece entre
os estudos institucionalistas uma reflexdo sobre burocracia marcada muito
mais pela preocupag¢ao com o papel central do Estado na sociedade do que
propriamente entender “suas entranhas” (ABRUCIO, LOUREIRO e
PACHECO, 2010, p. 19).

O que os autores chamam de “suas entranhas” nada mais é do que a

formagao dos servidores do Estado, o corpo burocratico,
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sobre a forma de recrutamento da burocracia, nada diz, a priori, sobre a
capacidade dos recrutados e também ndo ha consenso se a origem desses,
sendo membros de carreira burocratica do Estado ou da iniciativa privada,
influencia na eficiéncia da gestdo (ABRUCIO, LOUREIRO e PACHECO,
2010,p. 20).

Segundo a literatura, ainda ndo dispomos de evidéncias empiricas que
permitam associar a eficiéncia e a qualidade das politicas publicas ao grau de

insulamento da burocracia da esfera politico-partidaria,

essa associagao tedrica pode ser questionavel, por um lado, porque o
controle ou ascendéncia da politica sobre a burocracia de alto escaléo,
tanto pode ser fonte de ineficiéncia, quanto de maior capacidade de controle
publico sobre as decisdes de gestao (DUNLEAVY, 1991, p. 21-22).

Na analise de Nunes (2010) de 1930 até 1960, prosseguindo pelo regime
militar, que mostra a intensificagdo do insulamento burocratico, o autor chega a
conclusao de que o clientelismo existira em todos os momentos como uma forma de
lidar com os politicos, sendo expressivo o populismo da época analisada.

O insulamento burocratico se apresenta, entdo, como estratégia por
exceléncia das elites para driblar a arena controlada pelos partidos politicos. A
defesa da competéncia técnica da burocracia no periodo e o universalismo de
procedimentos eram os meios para conter a irracionalidade populista considerada
entdo, inerente aos politicos (NUNES, 2010).

A criacdo de uma suposta ilha de exceléncia ndo afasta os males que o
clientelismo pode causar porque nao existem decisdes puramente técnicas e,
levando a questao do insulamento para a burocracia de controle externo no Brasil, €
necessario sim existir uma proximidade entre a burocracia e o Legislativo porque
ambos encontram-se em uma democracia e delegar a um o6rgao auxiliar do
Congresso Nacional competéncias constitucionais do controle externo é promover o
equilibrio entre o controle, por meio da representacao politica no Legislativo e o grau
de autonomia burocratica, que é necessaria para um 06rgao fiscalizar as contas
publicas, nao se igualando a nenhum dos trés poderes.

Mas qual seria a diferenca entre autonomia e capacidade? Para Evans
(1995), autonomia refere-se as relagdes entre burocracia e sociedade que sao
necessarias para que os atores sociais estejam imbuidos de clara independéncia
entre os objetivos, metas e decisdes publicas para que haja autonomia. A
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capacidade tem a ver com as exigéncias da estrutura institucional da burocracia
weberiana, conforme discutido no primeiro capitulo.

O TCU descreve em seus relatérios que pauta seu trabalho em prol da
governanga publica, mas o conceito de governanga é de dificil definicdo de uma
tipologia comum. Esse trabalho utiliza o conceito de governanga de Fukuyama
(2013) no qual ele enfatiza as capacidades burocraticas como um aspecto chave da
governanca.

Fukuyama (2013) discute os critérios de governanca, indo além dos critérios
da normatividade, do que € considerado um bom governo. O autor levanta a
proposta de uma discussdo de uma medida de governanga que funcione tanto para
democracias, quanto para regimes autoritarios e trata de quatro abordagens para
avaliar a qualidade da governanca, e um desses critérios € a autonomia burocratica.

O esfor¢o mais classico para definir governanca segundo Fukuyama (2013)
foi com Weber na famosa caracterizagao da burocracia moderna. Estas sédo as
condi¢des da burocracia em Weber: 1) burocratas sdo pessoalmente livres e sujeitos
a autoridade apenas dentro de uma area definida; 2) estdo organizadas numa
hierarquia de cargos claramente definida;3) cada gabinete tem uma esfera de
competéncia definida; 4) os escritérios sdo preenchidos por uma relagao contratual
livre; 5) os candidatos sao selecionados com base em qualificagdes técnicas; 6) os
burocratas sdo remunerados por salarios fixos; 7) o cargo é tratado como a unica
ocupacao do operador histérico; 8) o cargo constitui uma carreira; 9) existe uma
separagao entre propriedade e gestédo; e 10) funcionarios estdo sujeitos a rigorosa
disciplina e controle.

Para o autor, as condi¢cdes de 1 a 5 e a condigdo 9 provavelmente sdo o
cerne do que as pessoas pensam quando falam sobre o que é a Burocracia
Moderna, através dessa delimitagao clara entre esse tipo de organizagao e os tipos
de burocracia patrimonial que existia na Europa no Antigo Regime ou que ainda
existem nos paises em desenvolvimento neopatrimoniais contemporaneos.

A condicdo 6, de salarios fixos, segundo Fukuyama (2013), néo é compativel
com os tipos de incentivos muitas vezes oferecidos aos burocratas da Nova Gestao
Publica, porém, em se tratando de uma burocracia de controle externo no contexto
deste trabalho, a garantia de um salario fixo advindo de um processo seletivo por
concurso publico para o cargo de burocrata € um mecanismo de solidez do corpo

burocratico na fungao.
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A condigdo 10 remete a ideia de que burocratas sdo agentes que soé
obedecem as ordens dos diretores e a ideia de autonomia burocratica sendo
pensada como a nogao de que os proprios burocratas podem definir metas e tarefas
independentemente da vontade de diretores ndo é possivel na condicdo 10,
segundo Fukuyama (2013).

No entanto, certas medidas processuais permaneceriam ainda no cerne de

qualquer medida de qualidade de governanga,

no sentido da importancia de saber se burocratas sao recrutados de que
forma e se sdo promovidos com base nos resultados do trabalho ou de
influéncia politica, que nivel de conhecimento técnico eles tém, essas séo
formas de nivelar como é realizado o procedimento burocratico
(FUKUYAMA, 2013, p. 13).

Uma medida final da qualidade do governo, segundo o autor, € o grau de
autonomia burocratica, em que sistemas politicos altamente institucionalizados tém

burocracias com alta autonomia,

0 oposto da autonomia é a subordinagdo. Autonomia propriamente dia
refere-se a maneira pela qual as questdes politicas mandam aos
burocratas, que agem como agente. Nenhuma burocracia tem autoridade
para definir seus proprios mandatos, independentemente de o regime ser
democratico ou autoritario (FUKUYAMA, 2013, p.13-14).

A autonomia, portanto, esta inversamente relacionada com o0 numero e a
natureza dos mandatos emitidos pelo principal. Quanto menos e mais gerais forem
0os mandatos, maior sera a autonomia da burocracia. Uma burocracia
completamente autdnoma néo recebe mandatos, mas define, suas proprias metas,
independentemente do principal (politico) (FUKUYAMA, 2013,).

Um grau apropriado de autonomia burocratica nao significa que os burocratas
devem ser isolados de suas sociedades ou tomar decisdes contrarias a demandas
dos cidaddos. Em um extremo, o da completa subordinagdo da burocracia, ela
estaria completamente determinada por regras estabelecidas pelo principal (politico)
(FUKUYAMA, 2013).

Mas num contexto de autonomia completa, os resultados da governanga
também seriam muito ruins porque a burocracia escapou de todo controle politico e
estabeleceu ndo apenas procedimentos internos, mas também os seus objetivos.

“Os burocratas precisam ser protegidos de certas influéncias de atores sociais, mas
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também subordinados socialmente em relagdo a objetivos maiores” (FUKUYAMA,
2013, p.15).

Se um grau adequado de autonomia burocratica € uma caracteristica
importante de governo de qualidade, entdo, segundo Fukuyama (2013), nem os
modelos weberiano nem o de principal-agente podem funcionar como estruturas

intactas para entender como as burocracias deveriam funcionar, pois,

o0 modelo weberiano pressupde que os burocratas sdo essencialmente
implementadores de decisbes tomadas pelas autoridades politicas, eles
podem ter a capacidade técnica, mas ndo tém autoridade para definir
agendas independentemente e o quadro principal-agente também é
inadequado porque supde que os agentes (burocratas) sdo simplesmente
ferramentas dos diretores, enquanto que em um bom sistema de autonomia
burocratica existe a possibilidade de fluir na diregcéo inversa, do agente ao
principal (FUKUYAMA 2013, p. 15).

Para Fukuyama (2013), a governanca € a capacidade do governo de fazer
impor regras e prestar servigos, seja dentro de uma ordem democratica ou ndo. A
limitacdo do espaco disponivel para nomeagdes de membros externos a carreira de

Estado é imperativo para ampliar a eficiéncia da gestao,

por reduzir a influéncia de decisdes particularistas dos politicos, além de
que a alta rotatividade dos cargos decorrente das trocas politicas,
ensejadas por rearranjos das coalizbes de governo, reduziria a capacidade
de planejar o ciclo de execugédo das politicas institucionais (ZUVANIC, 2010,
p. 28).

O grau de influéncia partidaria sobre as nomeacdes em diferentes escaldes
da burocracia e suas implicagdes para o desenho e caracteristicas das politicas
constituem outra questao relevante. Trata-se de identificar, por um lado, se — e até
onde — os partidos definem nomes de suas redes politicas no preenchimento dos
quadros da burocracia e, por outro, a importancia desses quadros para a formulagao
de politicas, embora o poder de nomear nao deva ser naturalmente equacionado ao
poder de desenhar as politicas (ZUVANIC, 2010).

Conforme sustentado na literatura sobre presidencialismo de coalizdo
(FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002), tais ambientes politicos competitivos, decorrentes
das relacbes eleitorais e do eixo Executivo/ Legislativo, seriam capazes de gerar
incentivos a accountability e, conforme isso, gerariam também incremento de

demandas oriundas do Legislativo ao TCU.
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Vé-se que, nesse caso, a possibilidade de um suposto desvirtuamento politico
na atuacdo do 6rgdo € canalizada por mecanismos institucionais préprios que
limitam as expectativas politicas do Legislativo, traduzindo tais demandas oriundas
das disputas em torno dos recursos politicos disponiveis em atuagao institucional do
TCU mediante a realizacado de fiscalizacbes e a disponibilizacdo de informacoes,
limites definidos na carta constitucional. O préximo tépico abarcara a discussao
sobre o perfil da burocracia do Tribunal e, em seguida, o trabalho de controle

externo desempenhado pelo tribunal.

3.2 Perfil burocratico do TCU

O estudo da composicao da burocracia brasileira nos diferentes setores de
governo ainda € pouco abrangente e trata sobre os ocupantes de DAS® nos 6rgaos.
Como o TCU é um érgéao colegiado, a indicagédo de servidores ocorre em relagao as
autoridades, com a indicagao de ministros e os cargos comissionados.

O TCU é composto por nove ministros, sendo seis indicados pelo Congresso
Nacional, trés pelo Presidente da Republica, um de livre escolha e os outros dois
escolhidos entre auditores e membros do Ministério Publico que funciona junto ao

Tribunal. A composi¢cao dos ministros esta indicada na tabela abaixo:

TABELA 3 — Perfil dos ministros do TCU

Partido Ano da
Ministro Escolaridade Indicagao
Politico Posse
Ana Arraes Graduacgao Congresso PSB 2011
Augusto Nardes Mestrado Congresso PP 2005
Aroldo Cedraz Doutorado Lula PFL 2007
Benjamin Zymler Mestrado FHC NA?® 2001

8 DAS: Diregao de Assessoramento Superior. Trata-se de um cargo por indicag&o.
9 NA: Refere-se a Nada. No caso especifico da tabela refere-se que tais ministros néo eram filiados a
nenhum partido politico
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Bruno Dantas Doutorado Congresso NA 2014
José Mucio
Graduacao Lula PTB 2009
Monteiro Filho
Raimundo Carreiro Graduacgao Congresso NA 2007
Vital do Rego Graduacgao Congresso PMDB 2014

Walton Alencar
. Graduagéo Congresso NA 1999
Rodrigues

Fonte: Elaborado pela autora

A Maioria das autoridades do TCU possui o nivel de escolaridade Graduacao,
sendo que quatro ministros tém formacédo na area do Direito, dois na area da
Medicina, um administrador e dois com formacédo na area da Engenharia. Cinco
ministros possuem filiagdo a partidos quando entraram no cargo, sendo que nao ha
uma legenda partidaria predominante, sao de partidos diferentes.

Com relagao aos ministros indicados pelo Presidente e Congresso Nacional, a
deputada federal Ana Arraes, do PSB de Pernambuco, filiou-se ao partido em 1990,
sendo eleita para cargo eletivo pela primeira vez em 2006 para deputada federal. O
PSB era partido da base do governo na época, por isso a sua candidatura a vaga de
ministra do TCU contou com o apoio de Lula, de setores do PSD, partido de Gilberto
Kassab e do PSDB também. O palacio do Planalto tinha se mantido distante da
votagao para evitar rachaduras na base, ja que em 2011, todas as candidaturas
foram de aliados( TCU, Biografia dos Ministros, 2008,p. 157).

O ministro Augusto Nardes, do PP, que apresentou publicamente sua posig¢ao
contra a aprovagao das contas da Presidente Dilma Rousseff, adiantando o voto,
tinha uma trajetoria politica bem mais conhecida que a da ministra Ana Arraes, até o
ano em que foi eleito para o cargo. Aos 18 anos, Nardes filiou-se ao ARENA —
Alianca Renovadora Nacional, partido que deu sustentagédo a ditadura militar e, trés
anos depois, ainda no ARENA, foi eleito vereador da cidade de Santo Angelo, no Rio
Grande do Sul. Na época da Constituinte, em 1988, foi presidente da area tematica
sobre o Judiciario trabalhando com enfoque sobre as atribuigbes de autonomia ao
Ministério Publico (TCU, Biografia dos Ministros, 2008,p.330).
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O Ministro Aroldo Cedraz era ligado ao politico Anténio Carlos Magalhaes,
que foi governador do Estado da Bahia por trés vezes, sendo duas dessas por
nomeacao durante o regime militar. Cedraz foi eleito deputado federal da Bahia em
1990 pelo PRN, sendo reeleito trés vezes, filiado-se ao MDB, PMDB e por ultimo ao
PFL( TCU, Biografia dos Ministros, 2008,p. 337).

O Ministro José Mucio, antes de ser indicado Ministro do TCU, era Ministro
das Relagdes Institucionais no Governo Lula. Em 1990 elegeu-se pela primeira vez
deputado federal pelo PFL de Pernambuco, sendo reeleito quatro vezes
consecutivas. Teve rapida passagem pelo PSDB em 2001 e em 2003 filiou-se ao
PTB ( TCU, Biografia dos Ministros, 2008,p. 274)

O ministro Vital do Rego comecgou a carreira politica como vereador em
Campina Grande na Paraiba pelo PSB, em 1988. J4 em 1994, filiou-se ao PDT,
sendo eleito deputado estadual e reeleito duas vezes pela sigla. Em 2010 filiou-se
ao PMDB( TCU, Biografia dos Ministros, 2008,p. 212).

A partir desse levantamento da carreira politica dos ministros indicados pelo
Presidente e Congresso Nacional, observa-se que, dos quatro que permanecem no
cargo até o ano de 2016, trés ministros sdo nordestinos, apenas o ministro Nardes é
gaucho do RS. Nao ha presenca dos partidos PT e PSDB entre os ministros, e
apenas um ministro do PMDB.

A auséncia dos dois partidos que polarizam as disputas presidenciais mostra
0 baixo interesse dos politicos desses partidos em concorrer a vaga de indicagao
para ser ministro do TCU. Todos os ministros citados nao foram politicos lideres da
base do governo no Congresso, por exemplo, 0 que mostra a baixa visibilidade
politica que tinham antes de tornarem-se ministros.

O baixo interesse de ser ministro do TCU por parte de politicos de renome
nacional do PT e do PSDB e também do PMDB, porque Vital do Régo nido pode ser
considerado alguma liderancga dentro do PMDB, tem ligagéo direta com a abdicacao
da carreira politica, pois ao ser empossado ministro do TCU, o politico abandona
toda a sua carreira politica e ndo € proveitoso para um politico de renome nacional
de um grande partido encerrar a sua trajetoria politica completamente.

Conforme foi apresentado no capitulo 2, na estrutura administrativa do TCU,
abaixo da hierarquia das autoridades do o¢rgao, formada pelos ministros,

apresentam-se as divisdes ocupadas pelo corpo burocratico do Tribunal, composto
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por Auditores Federais de Controle Externo (AUFC) e Técnicos Federais de Controle
Externo (TEFC) e os cargos em comissao.

O burocrata da area da auditoria do 6rgdo, ou seja, o auditor federal de
controle externo, desenvolve atividades de planejamento, de coordenacédo e de
execucao relativas as fiscalizagcbes e ao controle externo da arrecadacido e
aplicagcdo de recursos da Unido, bem como da administracdo desses recursos,
examinando a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a eficiéncia e a
efetividade em seus aspectos financeiro, orcamentario, contabil, patrimonial e
operacional dos atos daqueles jurisdicionados ao TCU (BRASIL, Resolugado N° 154,
de 04 de dezembro de 2002).

O exercicio do cargo de Técnico Federal de Controle Externo consiste em
executar atividades de apoio técnico e administrativo necessarias ao funcionamento
do TCU (BRASIL, Resolugcéo N° 154, de 04 de dezembro de 2002).

Os cargos comissionados de oficial de gabinete e assistente estdo
distribuidos conforme o desempenho da misséao institucional do 6rgdo. O Tribunal
dispde de uma Secretaria, que tem a finalidade de prestar o apoio técnico
necessario para o exercicio de suas competéncias constitucionais e legais. Essa
Secretaria € composta de varias unidades, entre as quais, a Secretaria-Geral das
Sessdes, a Secretaria-Geral de Administracdo e a Secretaria-Geral de Controle
Externo. A geréncia da area técnico-executiva do controle externo esta entregue a
Secretaria-Geral de Controle Externo (SEGECEX), a qual estao subordinadas as
unidades técnico-executivas sediadas em Brasilia e nos vinte e seis estados da
federacdo. A essas Ultimas cabe, entre outras atividades, fiscalizar a aplicacdo de
recursos federais repassados para estados e municipios, geralmente mediante
convénio ou outro instrumento congénere (BRASIL, Regimento Interno do TCU 2015
- Ano XLVIII - N° 1).

A maior parte dos cargos comissionados estdo junto aos Ministros e nas
Secretarias em Brasilia. A dispersdao dos auditores e técnicos se encontra nas

tabelas abaixo:

TABELA 4: Distribuicao de Auditor federal de controle externo (AUFC) e
Técnico federal de controle externo (TEFC) por regiao

Regiao % AUFC % TEFC
Nordeste 9,09% 6,28%




Sudeste 9,22% 5,56%

Norte 4,.51% 3,77%

Sul 4,02% 3,64%
Centro-oeste 73,16% 80,75%
Brasilia 70, 7% 78,50%
Total por regido 100,00% 100,00%
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Fonte: Elaborado pela autora

A regido que apresenta maior quantidade de auditores e técnicos € a regiao
Centro-Oeste, em funcdo da concentragcdo em Brasilia. O estado que apresenta
maior numero de AUFC e TEFC é o Rio de Janeiro, considerando a questao
historica, atribui-se como causa disso o fato de o Rio de Janeiro ja ter sido capital
federal e atualmente Brasilia, como sendo o centro-administrativo, concentra o maior
numero de funcionais federais.

E interessante constatar que a regido Nordeste apresenta indices quase
iguais a da Regido Sudeste, o que enfoca que o Tribunal tem alguma preocupagao
em descentralizar maior numero de técnicos e auditores para fortalecer o trabalho do
controle externo na regiao.

Embora a época aurea do coronelismo no Brasil tenha sido na | Republica,
seus reflexos persistem até hoje nas regides menos desenvolvidas, sobretudo no
nordeste. Segundo Nunes Leal (1978), o fortalecimento do Estado no Brasil nao foi
acompanhado de um enfraquecimento do coronelismo, concebendo o termo como
resultado da superposi¢céo de formas desenvolvidas do regime representativo a uma
estrutura econdmica e social inadequada.

Nao é apenas a sobrevivéncia do poder privado na Republica, cuja hipertrofia

constitui um fendmeno caracteristico do Brasil colonial,

o coronelismo é uma forma peculiar de manifestagdo do poder privado, ou
seja, uma adaptacao em virtude da qual os residuos do antigo e exorbitante
poder privado tem conseguido coexistir com um regime politico de extensa
base representativa (NUNES LEAL, 1978, p. 98).

O coronelismo n&o é herancga histérica exclusiva do Nordeste, apenas foi mais
fortalecido em termos de poder e duragcdo em funcéo da tardia industrializacdo da
regiao e altissima concentragcao fundiaria nas maos de poucos, situagao que se
reflete na realidade politica, com as mesmas familias assumindo cargos eletivos nos

estados do Nordeste.
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O fato de o TCU apresentar indices semelhantes entre Nordeste e Sudeste
quanto a concentracdo de técnicos mostra que o 6rgdo, na sua funcdo de
fiscalizacdo das contas, da um olhar ao Nordeste em funcéo da tradicado histérica do
coronelismo fortalecido, onde se subentende que necessita de mais técnicos e
auditores trabalhando.

As areas que se concentram a maior parte de auditores sdo a Secretaria de
Controle Externo (SECEX), Secretaria de Infra-estrutura (SEINFRA), Secretaria de
Tecnologia da Informacéo (STI) e Secretaria de Gestdo de Pessoas (SEGEP). A
area de Coordenacdo Geral de Controle Externo da Area Social e da Regido
Nordeste (COSOCIAL) tem a menor quantidade de auditores, o que revela a menor
importancia dada pelo TCU a area da Regiao Nordeste.

A distribui¢cdo dos cargos de técnico e auditor pelas lotagées se da conforme

a tabela:

TABELA 5: Distribuicao dos cargos de Audito Federal de controle externo

(AUFC) e Técnico Federal (TEFC) de controle externo nas lotagées

H 0, 0,
Sigla ~cIa Nome da lotagio Yo AUF(Z por %o TEFC~ por
lotagao lotagao lotagao
CONJUR Consultoria Juridica 1,11% 1,89%
Coordenacéo geral da
Coinfra area <_je controle externo 0.41% 0.36%
de infraestrutura do
Sudeste
Coordenacéo geral da
CoDesenvol area de contro_le externo 0.17% 0.15%
de desenvolvimento do
Norte
Coordenacéo geral de
Coestado controle externo dos 043% 0,46%
servigos essenciais das
regides sul e sudeste
CORREG Corregedoria do TCU 0,47% 0,58%
Coordenacao geral de
COSOCIAL controle externo da area 0,17% 0,11%
social do Nordeste
GabPres Gabinete da Presidéncia 0,29% 2,85%
ISC Instltut((:)OSrreér;edello 2.35% 3.59%
MIN Ministros 5,95% 7,01%
Ouvidoria Ouvidoria do TCU 0,44% 0,35%
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PRESI Presidéncia do TCU 1,11% 1,19%
Controle e
PROC acompanhamento de 2,23% 2,15%
processos do TCU
Seadmin Secretaria de 0,47% 0,87%
administracao
DIPAG Diretoria de pagamento 1.47% 0.18%
de pessoal
SECEX Secretaria de controle 40.,81% 28.37%
externo
Secretaria de
SECOF orgcamentos, finangas e 0,82% 0,31%
contabilidade
SECO] Secretaria de Controle 0.64% 1,43%
Interno
SECOM Secretaria de 1,00% 1,07%
comunicacao
SEEIP Secretaria de fiscalizacao 2.29% 3.07%
de pessoal
Secretaria de fiscalizacao o o
SEFIT de tecnologia 1,23% 2,51%
SEGEP Secretaria de Gestao de 3.59% 9.31%
Pessoas
Secretaria de gestéao de
SEGINF sistemas e de informacéao 1,76% 3,11%
para o controle
SEINFRA Secretaria de 9.65% 2 75%
infraestrutura
SELIP Secretaria de Iici_tag:égs, 0.64% 5 63%
contratos e patrimbnio
Secretaria de controle
SELOG externo de operagoes 1,84% 0,35%
logisticas
Secretaria de
SEMAG macroavaliagao 2,12% 0,35%
governamental
Secretaria de Método e
SEMEC procedimentos de 2,59% 0,34%
controle
SENGE Secretaria Ge_ral de 0,88% 3.83%
Engenharia
Seplan Secretaria de 1,59% 0,87%
Planejamento
SERINT Secretan_a de_ Relagoes 0,70% 0.83%
Internacionais do TCU
SERUR Secretaria de Recursos 2.81% 0.83%

do TCU
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SESAP Secretaria de servigos de 0.56% 4,79%
apoio

Seses Secretaria das sessoes 0,76% 1,55%

Setic Secretar]a de tecpologla 2 47% 1.71%

da informacgao

SPG Secretaria de .Processos 0.35% 0.47%

gerais
Secretaria de solucdes
STI de tecnologia da 4,00% 4,78%
informagao
TOTAL 100,00% 100,00%

Fonte: Elaborado pela autora

Conforme foi mostrado no segundo capitulo, essa tabela evidencia as
lotacbes administrativas onde trabalham os técnicos e os auditores. Como foi
mostrado na tabela anterior, referente a concentracdo do corpo burocratico nas
regides, o Nordeste apresenta indices proximos ao do Sudeste, porém essa divisao
entre os estados do Nordeste € desigual nas coordenagbes gerais de controle
externo referentes a Coestado, Cosocial, Codesenvolvimento e Coinfra.

Na divisdo de auditores por estado, o Ceara possui 1,76%, a mesma
quantidade de corpo burocratico que Sao Paulo, realidade bem diferente do estado
do Piaui, que possui apenas 0,47%, em indices iguais ao Amapa. As altas
porcentagens de concentragao de funcionarios no Nordeste ocorrem em fungéao dos
Estados do Ceara, Maranhdo e Pernambuco. Os demais estados da regido nao
apresentam tantos funcionarios assim e isso se reflete na tabela, mostrando o baixo
indice de funcionarios trabalhando na coordenacgao geral da area do Nordeste, pois
0 corpo burocratico esta concentrado nas SECEX desses trés estados.

Levando em consideragao que priorizar poucos burocratas para trabalhar na
Cosocial do Nordeste e na Codesenvolvimento do Norte, mostra que o TCU nao
trata essas regides com relevancia para maximizar os trabalhos desenvolvidos, haja
vista que poucas pessoas trabalhando nestas coordenacgdes, ha um reflexo no
trabalho dessas secretarias e um baixo desenvolvimento em relagcdo as outras
regides com mais burocratas, podendo atender mais demandas de trabalho de
controle externo nas suas regioes.

A concentracao dos técnicos também esta na Secretaria de Controle Externo
(SECEX), na Secretaria de Licitagbes, Contratos e Patrimbnio (SELIP), na Secretaria
da Tecnologia da Informagcao (STI) e na Secretaria de Engenharia e Servicos de
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Apoio (SESAP). Igualmente, observa-se que no Cosocial, na area de coordenacgao-
geral de controle externo da area social e da regido Nordeste, ha menor quantidade
de técnicos, ou seja, as regides Norte e Nordeste tém menor corpo burocratico, o
que torna deficitario a accountability nessas regides.

Conforme foi discutido no capitulo 1, de acordo com Cohn (1979), para
Weber, o cumprimento das tarefas da burocracia tem que se revestir de
impessoalidade e a burocracia potencializa segredos, conhecimentos e intengdes,
dessa forma, o funcionario especializado € julgado e a qualificagdo como forma de
especializacao crescente tende a ser muito valorizada.

A burocracia, enquanto modelo de organizagéo capaz de garantir o exercicio
efetivo da autoridade racional-legal, leva a uma preocupagdo com a formagao
desses burocratas num ambiente administrativo dotado de impessoalidade. No
primeiro capitulo, discutiu-se que a nomeacao e atuacao do burocrata tem que ser
pautada nas qualificacdes e aptiddes, portanto, a escolaridade da burocracia é um
ponto para ser analisado a fim de inferir a sua eficiéncia.

De acordo com Aragéao (1997, p. 106), a eficiéncia da burocracia esta ligada
ao melhor uso dos recursos da organizagao, “com énfase em se conseguir o seu
servico ou objetivo, de forma que poderia ser sintetizada na relagdo entre o input’
real e o input padrao (o desejado pela organizagao), cujo resultado tenderia a zero”.

Weber, ao considerar a burocracia como sendo a forma superior de
organizagao social e de dominagao racional-legal, defende a ideia de que a
burocracia levaria as organizagdes a atingirem maiores niveis de eficiéncia, mas,

segundo Aragao (1997),

Weber ndo faz uma associacdo enfatica no sentido de estabelecer uma
relacdo consolidada entre burocracia e eficiéncia, uma vez que Weber
trabalhou com a sociologia politica e suas categorias e ndo com a teoria das
organizagdes (ARAGAO, 1997, p. 108).

Entretanto, como foi mostrado no primeiro capitulo, Weber ndo estava
preocupado em criar um conceito do que € a burocracia, ele tinha como objetivo a
categorizagcdo do funcionamento de uma organizacdo formal (LOPES, 1973). E

esse tipo ideal weberiano reune o que seria 0 modelo de um sistema baseado em

0 Input trata-se do primeiro item a adentrar no processo de transformagéo de uma matéria-prima,
ideia ou objetivo desenvolvido em um trabalho.
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critérios de eficiéncia, considerando a burocracia como sendo a estrutura formal da
organizagao.

Dentre as caracteristicas do modelo de funcionamento da organizagcéo
weberiana, discutido no primeiro capitulo, retomam-se os seguintes pontos que
compdem a autoridade racional-legal da burocracia: a) estrutura de autoridade
impessoal; b) hierarquia de cargos baseada em um sistema de carreiras altamente
especificado; c¢) cargos com claras esferas de competéncia e atribui¢cdes; d)
sistema de livre selecdo pra preenchimento dos cargos, baseado em regras
especificas e contrato claro;e) selegdo com base em qualificagdo técnica; f)
remuneragao expressa em moeda e baseada em quantias fixas, graduada conforme
nivel hierarquico e a responsabilidade do cargo; g) promogédo baseada em sistema
de mérito; h) separagao entre os meios de administragéo e a propriedade privada do
burocrata; e i) sistematica e rigorosa disciplina e controle do cargo.

A partir da retomada das atribuicbes da organizagdo weberiana de burocracia,
ha uma critica importante a ser feita no tocante ao carater de impessoalidade da

burocracia defendida por Weber. De acordo com Aragéao (1997, p. 110),

um ponto levantado por Lane (1993) é que a defesa da impessoalidade
mascara as reais motivagdes da burocracia, pois nao existe
impessoalidade, e que nado existem decisdes puramente técnicas em um
suposto insulamento burocratico. Dessa forma, ndo se pode atribuir uma
ligacao entre a impessoalidade e a garanta da eficiéncia da burocracia.

Conforme discutido nos capitulos anteriores, o insulamento burocratico nao é
a solucao para a eficiéncia, pois ndo é capaz de atender plenamente aos interesses
do controle social e accountability. Na visao de Aragao (1997), o insulamento pode
evitar que a burocracia defenda interesses privados, entretanto ela ndo pode ficar
surda aos interesses coletivos, nesse sentido, torna-se importantissimo a
accountability horizontal, na prestagdo de contas para a sociedade e no
estabelecimento de um elo de comunicagao entre as instituicbes de fiscalizacao
superior e a sociedade.

A questdo da eficiéncia esta ligada a qualificacdo do corpo burocratico, aos
incentivos de capacitagado disponiveis e a questdo dos incentivos esta ligada a
discussao de principal e agente, pois a burocracia do Tribunal de Contas esta sendo
analisada na perspectiva do institucionalismo histérico, a influéncia das normas e

procedimentos da trajetdria da instituicdo na relacédo entre o TCU com o Estado e a
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sociedade e sobre essa perspectiva estd amparada a discussao sobre o principal € 0
agente no ambito da responsabilizagao.

A motivacdo que os burocratas recebem é para a preocupagdo com a
accountability horizontal em ndo provocar assimetria de informagbes entre o
principal e o agente, por isso o insulamento n&do € benéfico, afinal insular a
burocracia pode provocar divergéncias de interesses e falha na prestagdo de contas
efetivamente.

Weber (1999) considerou como o objetivo da burocracia alcangar os fins do
Estado, ou seja, a efetividade. Considera-se neste trabalho que uma burocracia
eficiente é altamente escolarizada, possui motivacdo para a pratica do controle
através de praticas de capacitagao profissional, apresenta menor numero de cargos
comissionados, pois insular através de concursos publicos € uma pratica que conduz
a eficiéncia no sentido de restringir a possibilidade de clientelismo e nepotismo de
quem trabalhara num érgéo de accountabilty horizontal.

Do ponto de vista metodolégico, foi calculado o quantitativo de burocratas
com nivel superior do TCU em relagao aos burocratas da Presidéncia da Republica
e dos dez Ministérios mais importantes do governo Dilma até janeiro de 2016 para
comparar o quanto a burocracia é escolarizada em relagdao ao nivel superior,
considerando nivel superior como um indice de burocracia escolarizada.

A tabela abaixo faz uma relagdo quanto ao quantitativo dos funcionarios do

TCU com curso superior, de acordo com comparagao com outros ministérios:

TABELA 6: Porcentagem de servidores com nivel superior entre o TCU e os

Ministérios do Executivo federal em 2015

ya o i
Orgao su/:)::';,oel!” % Homens % Mulheres
TCU 72,67% 68,60% 31,40%
Presidéncia da o o o
Republica 61,60% 60,90% 39,10%
Mipiserlo da 49,99% 65,50% 34,50%

""" As demais porcentagens para completar 100% referem-se as informagdes contidas no Boletim
Estatistico do Ministério do Planejamento 2016. As informagdes de escolaridade estdo classificadas
no Boletim em: superior, intermediario e auxiliar, e como nido é especificada a qual escala de
escolaridade intermediario e auxiliar se referem, entre nivel superior, médio e fundamental, por falta
de clareza das informacgdes, foi calculada apenas a informacdo claramente disponivel referente ao
nivel superior e tirada a porcentagem da quantidade de nivel superior pelo total de funcionarios.
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Tecnologia
Ministério da
Educacgao
Ministério de
Minas e Energia
Ministério da
Previdéncia 26,03% 44,80% 55,20%
Social
Ministério da
Fazenda
Ministério da
Justica
Ministério da
Saude
Ministério do
Trabalho
Ministério das
Relacoes 70,88% 61,70% 38,30%
Exteriores
Ministério do
planejamento,
orcamento e

gestao
Fonte: Adaptado do Boletim do Ministério do Planejamento 2016.

61,83% 50,80% 49,20%

47,79% 68,70% 31,30%

67,18% 59,20% 40,80%

73,99% 79,20% 20,80%

26,19% 41,70% 58,30%

38,06% 53,80% 46,20%

28,74% 53,10% 46,90%

O TCU tem niveis de ensino superior maior que na Presidéncia da Republica,
Ministério da Fazenda e Ministério das Relagbes Superiores, os 6rgdos com a
burocracia mais escolarizada do Executivo Federal, assim como &€ maior nos demais
ministérios no ano de 2016. Apenas o Ministério da Justica com 73,99% tem maior
indice de funcionarios com curso superior em relagdo ao TCU, que tem 72,67% de
ensino superior na burocracia.

Com relagao a burocracia do Executivo Federal, alguns fatores parecem
influenciar sua composicado, tais como: a mudanca de chefia nos ministérios,
mudancas de governo, afiliagdo partidaria e experiéncia profissional. Em relacéo a
esses fatores, ha algumas diferencas entre setores do governo. Nesse sentido, o

setor de economia, por exemplo,

tende a valorizar a “agency expertise™ para nomear cargos da alta
burocracia. Ja em relagéo a afiliagcao partidaria, os setores de infraestrutura,
area juridica e Presidéncia sdo mais propensos a nomear pessoas filiadas

* Termo referente a especializagdo do funcionario.
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ao partido da ocasido. Quanto as taxas de rotatividade dos DAS 4 a 6, o
setor social apresentou taxas maiores quando comparado ao setor
econdmico (KNOP, CAMOES e CAVALCANTI, 2015, p. 65).

Conforme foi discutido no primeiro capitulo, parte-se do pressuposto da
necessidade do controle para evitar a tirania e do argumento de que, para o bom
funcionamento de toda organizagdo complexa, € necessario um processo de
delegacéao de tarefas, no qual ocorre a cadeia delegativa entre cidadaos — politicos —
burocratas, constituindo o trabalho da burocracia.

Abrucio, Loureiro e Rosa (1998) afirmam que a burocracia deve ser
responsavel frente aos cidadaos, cabendo aos politicos, no seio dos partidos ou no
Congresso, fazer a ponte entre as decisdes burocratas e os interesses por eles
representados, controlando a agao dos burocratas. No seu estudo sobre o Ministério
da Fazenda, o autor concluiu que, de modo geral, na burocracia brasileira, pode-se
afirmar que o provimentos dos cargos do alto escaléo é bastante aberto a nomeacéao
politica, dadas as caracteristicas do sistema presidencialista e da auséncia de
carreiras no sentido europeu.

O alto escalao da burocracia do TCU é formado pelas autoridades, que séo
0s ministros, que inclui escolha do Congresso Nacional e do Presidente, tendo de
ser escolhidos funcionarios de carreira, mas essa nomeacao politica advém da
complementaridade necessaria entre agao politica e pratica burocratica, o que,
segundo Abrucio, Loureiro e Rosa (1998, p. 42), “diferencia-se dos moldes da
nomeacao burocratica e, ao mesmo tempo, ultrapassa a nogao usual que identifica
nomeacgao politica apenas como 0s processos NoOs quais operam pressdes de
partidos”.

O TCU apresenta indices elevados de funcionarios com nivel superior, porém
sem grandes indices de mestres e doutores, em contraposi¢ao ao proprio Ministério
da Fazenda, estudado por Abrucio, Loureiro e Rosa (1998), considerado o Ministério
que possui 0 maior numero de doutores e mestres, cujos burocratas sao recrutados
principalmente das relagdes pessoais dos niveis universitarios, conforme
demonstrado na tabela a seguir sobre o nivel de escolaridade. Por meio da tabela a
seguir, é possivel comparar a burocracia do TCU com todos os funcionarios do

Executivo Federal em janeiro de 2016:
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TABELA 7 — Niveis de escolaridade comparados entre a burocracia do TCU e a

burocracia do Executivo Federal em 2015

% Executivo
Nivel de Federal por TOTAL Nivel de % TCU por sexo
escolaridade sexo escolaridade
MAS FEM MAS FEM
- Ensino 74,10% | 25,90% | 100,00% Ensino 0,54% | 0,08%
undamental fundamental
Ensino Médio |57,60% |42,40% |100,00%| Ensino Médio 9,30% | 9,00%
Graduagdo |52,70% [47,30% | 100,00% Superior 71,40% | 75,60%
Mestrado 47,60% |52,40% | 100,00% Mestrado 10,30% | 6,40%
Doutorado 55,10% [44,90% | 100,00% Doutorado 1,80% 0,80%
TOTAL 100,00% | 100,00%

Fonte: Elaborado pela autora.

Em relacdo ao corpo burocratico do Executivo Federal, o TCU apresenta
indices bem menores de servidores com Ensino Fundamental, que ndo chega nem a
1% , bem diferente dos funcionarios do Executivo com 74,10% que possuem Ensino
Fundamental. Igualmente, os indices de Ensino Médio, que ndo chegam nem a 10%
dos funcionarios no TCU, ao contrario, no Executivo Federal representam mais de
50% dos funcionarios.

Grande parte dos funcionarios que tém mestrado e doutorado do Executivo
Federal advém de 6rgdos como o Ministério da Justica, Ministério da Fazenda e
Ministério das Relagdes Exteriores. O TCU ainda representa a burocracia mais
escolarizada no que se refere a bem menos servidores com Ensino Fundamental e
maior indice de Ensino Superior.

Abrucio, Loureiro e Rosa (1998), em seu estudo, sustentam a hipétese de que
a existéncia de poucos doutores e mestres em secretarias do Ministério da Fazenda
se deve a propria finalidade da secretaria, enquanto a Secretaria de Politica
Econdmica concentra o maior percentual de mestres e doutores, porque € um 6rgao
de assessoria do ministro da Fazenda, e nas demais secretarias o saber académico
mais profundo perde para um saber mais pratico.

Os mestres e doutores do TCU estdo concentrados no cargo de auditor
federal de controle externo (AUFC), o que corrobora com o argumento de Abrucio,
Loureiro e Rosa (1998) quanto ao cargo de técnico federal de controle externo
(TEFC) nao ter essa concentragao devido a pratica profissional, raciocinio que serve

para as fung¢des dos cargos no 6rgao.
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Para Abrucio, Loureiro e Rosa (1998, p. 63), “as carreiras publicas presentes
na administracdo publica federal brasileira limitam-se, em geral, a apenas um cargo,
o qual possui uma estruturacao vertical”. Dessa forma, entende-se que deve haver
incentivos para a especializacido do funcionario.

No TCU ocorre adicional de especializacdo e qualificacdo aos servidores
ocupantes de cargo efetivo do quadro de pessoal sobre os vencimentos basicos dos
respectivos cargos, ocorrendo aumento de 13% para doutorado, 10% para mestrado
e 8% para poés-graduacao (Lei N° 11.950, 2009) mesmo indice do adicional do
Executivo Federal, mas nesses ultimos constata-se uma presenca bem maior de
mestres e doutores do que no TCU, o que tem ligagdo com a proépria estruturacéo de
carreira .

No estudo do Ministério da Fazenda, Abrucio, Loureiro e Rosa (1998)
admitem que o auditor da receita federal e o analista de finangas e controle sao
exemplos de carreiras. Apesar de nao ter um grande avango vertical no horizonte
profissional, pois estas carreiras do MF constituem um cargo com uma pequena
gradacgéao entre a base e o topo do horizonte profissional, sendo considerados como
carreira pelo salario, protegdo ante as injungbes politicas e ainda o status
diferenciado em relagéo ao grosso do funcionalismo.

No TCU, os burocratas entram por meio de concurso publico, ndo sofrem
pressdes politicas que podem lhes significar a perda do emprego e, mesmo levando
em consideragao alcangar uma fung¢ao de confianga 6, chegar a isso nao implica a
existéncia de critérios de escolaridade.

Dessa forma, nao ha ascensao horizontal no TCU devido aumento do nivel de
escolaridade, nao ha crescimento de status institucional por ser um auditor com
doutorado e, também, alto nivel de escolaridade nao é critério para conseguir funcéao
de confianca e o aumento de hierarquia ocorre somente se for indicado por um
ministro. Entretanto, o nivel de escolaridade, ndo necessariamente, € o determinante
para ser escolhido, pois os critérios sdo antiguidade e merecimento, dessa forma, a
falta de incentivo de status e progressao da carreira, além das diferengas de
aumento de salario entre o nivel de doutorado e pds-graduagdo nao serem tao
grandes assim, apenas 5%, levando em consideracdo o tempo de duragdo e
trabalho desenvolvido em um doutorado. Fazer um doutorado perante todas essas

questdes é um esforco grande sem muito retorno da Instituicéo.
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De acordo com Abrucio, Loureiro e Rosa (1998), o grande indice de mestres e
doutores no Executivo Federal advém dos DAS 5 e 6. No estudo com o Ministério da
Fazenda, “constatou-se que 17% do total de burocratas tém doutorado e pertencem
a DAS 5, e 42% dos DAS 6 do Ministério da Fazenda possuem mestrado e
doutorado” (ABRUCIO, LOUREIRO e ROSA, 1998, p. 62).

O TCU apresenta poucos doutores e mestres e a propria escolaridade do
orgao tem ligagdo com o provimento dos cargos e plano de carreira. Com relagao
aos cargos de fungédo de confianga, de acordo com a Resolugdo de 2014 do TCU,
esta disponivel a informacdo mais atual que o Tribunal proporciona sobre a
quantidade e a distribuicdo das funcdes de confianca na administracdo, conforme as

tabelas a seguir:

TABELA 8: Fungdes de confianga da secretaria do TCU

NIVEL Quantidade
FC-6 3
FC-5 223
FC-4 192
FC-3 323
FC-2 59
FC-1 113
Total 913

Fonte: Anexo | da resolugdo — TCU, 2014

TABELA 8. Distribuicao das fungoes de confianga

UNIDADE FC-6 FC-5 FC-4 FC-3 FC-2 FC-1 TOTAL
Segepres 1 12 24 57 2 11 107
Segecex 1 54 120 148 0 51 374
Segedam 1 7 18 54 0 13 93
Secoi 0 1 2 2 0 1 6
Seplan 0 1 3 3 0 1 8
Gabinete do 0 1 0 8 7 6 22
Presidente
Gabinete do 0 1 0 2 1 0 4
corregedor
Gabinete do 0 63 0 18 27 18 126
Ministro
Gabinete de
Ministro- 0 24 0 4 12 4 44
substituto
Gabinete de 0 33 0 2 10 8 53
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membro do
Ministério Publico
junto ao Tribunal

Funcoes

alocaveis por 0 26 25 10 0 0 76
trabalho
TOTAL 3 223 59 59 113 913

Fonte: Anexo Il da Resolugao- TCU 2014

O Tribunal ndo realiza um levantamento anual sobre essas informagdes, em
forma de relatorio, por exemplo. As informagdes sobre os cargos de confianga
sequer apareceram nos relatorios analisados de 2005 a 2015. A informacao
atualizada sobre cargos de confianga em 2016 diz respeito apenas a quantidade e
esta disponivel num anexo separado na area de gestdo de pessoas do site do érgao
e, como em 2016 continua o numero de 913 cargos de fungao de confianga igual em
2014, julgou-se valido apresentar a tabela de distribuicdo dos cargos em 2014,
devido a igualdade da quantidade de cargos que ainda se manteve.

Como ndo é feito este levantamento, ndo € possivel analisar o nivel de
escolaridade entre os ocupantes das funcdes de confianga para, assim, poder
analisar a hipotese relativa ao estudo da burocracia do Ministério da Fazenda, em
que Abrucio, Loureiro e Rosa (1998) concluem que nos DAS 5 e 6, os mais altos, se
concentram os maiores indices de mestres e doutores. O Tribunal ndo disponibiliza
dados sobre a escolaridade das fungdes de confianca e também nao colaborou
quando foram requisitados esses dados para este trabalho, o que implica num baixo
indice de transparéncia das informagdes, o que prejudicou a analise de comprovar
se 0s poucos mestres e doutores estdo concentrados nas fungdes de confianga 5 e
6, assim como ocorre na burocracia do Ministério da Fazenda.

E interessante notar que em 2016 o TCU realizou mapeamento de riscos na
contratagcdo de fungbes de confianca e de cargos em comissao na Administracao
Publica Federal (TRANSPARENCIA, Portal TCU, 2016), mas ndo realizou esse
mapeamento no seu proprio corpo burocratico. Ndo estdo disponiveis essas
informacdes nos relatérios anuais e esse fato retornar a questdo do controle,
debatido no primeiro capitulo, segundo a qual € necessaria a existéncia do controle
horizontal de um érgéo de fiscalizagcao superior, mas quem controla o controlador? O
déficit de informacbes sobre a propria burocracia, tendo em vista que o Tribunal

realiza esse levantamento e analise de riscos em relagédo as outras burocracias, mas
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nao realiza em relagdo a sua prépria, mostra uma ambiguidade na questdo da
prestagao de contas.

Segundo o proprio Tribunal, o Poder Legislativo possui 97% de servidores sem
vinculo com a administracdo e o Executivo e o Judiciario possuem a maioria dos
cargos ocupados por servidores do proprio quadro nos cargos de confianga, com
83% e 64% nos percentuais, respectivamente (TRANSPARENCIA, Portal TCU,
2016) e o TCU vé a ocupagao dos cargos de confianga como sendo de exercicio
exclusivo de servidores ocupantes de cargo de provimento efetivo da Secretaria do
Tribunal de Contas e o preenchimento dos seus cargos em comissdo, cujos
ocupantes terdo exercicio exclusivo nos gabinetes de ministro, de auditor e do
procurador-geral, € de livre escolha da respectiva autoridade ( BRASIL, Regimento
interno do TCU , 2015 - Ano XLVIIl - N° 1 ). Na tabela a seguir apresentam-se os

indices dos cargos em comissao do Tribunal:

TABELA 9 — Cargos em comissao do TCU

Carg_os em Servidor efetivo Sem vinculo Requisitado Total
comissao
Assistente 3 8 1 12
Of|C|_aI de 2 12 0 14
gabinete
Total 5 20 1 25

Fonte: Tribunal de Contas da Unido

Segundo o préprio regimento interno do 6rgao, os cargos de funcado de
confianga sao ocupados pelos servidores efetivos, mas nédo ha levantamento do
orgao sobre sexo e escolaridade dos ocupantes. Conforme mostrado na tabela, 20
dos 25 cargos comissionados do 6rgao nao tem vinculo com o TCU, contudo nao
esta disponivel a informacao sobre a origem desses funcionarios, apesar de serem
bem poucos, apenas 0,97% em relagao ao total do quadro, a falta de preocupagéao
do TCU em realizar um mapeamento dos seus comissionados e cargos de confianca
para ser mais transparente € uma falha na accountability horizontal das suas
proprias informacgoes.

Apesar de nao realizar nenhum mapeamento sobre os riscos relativos a
escolha em fungdes de confianca e cargos de comissdo dentro da sua propria
burocracia, sobre o total de funcionarios do TCU, conforme as tabelas mostram, o

orgao possui 35,4% de ocupantes em cargos de confianga.
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Segundo o indice do proprio Tribunal, nas auditorias que realizou nas fungdes
de confianga da administracéo publica federal, a média geral de ocupacgao de cargos
de confianga fica em 31%, o Poder Legislativo possui 79% de ocupantes em cargos
de confianca (TRANSPARENCIA, Portal TCU, 2016). O TCU, apesar de ter um
numero acima da propria média estabelecida pelo 6rgdo, ainda conta com um
percentual pequeno, portanto, conclui-se que, em relagéo a burocracia em cargos de
confianga no TCU, comprova-se a constatagcdo do proprio TCU de que, em regra,
estruturas mais enxutas, com menor quantidade de servidores alocados em cargos
de chefia em funcbes de confianga, tendem a ser menos burocraticas, além de
possuirem custo menor.

A tabela a seguir apresenta os cargos comissionados do TCU em relagdo ao

Executivo Federal:

TABELA 10 - Porcentagem de servidores comissionados no Executivo Federal

e no TCU e seus niveis de escolaridade em 2015

o o .. % cargos
% Cargos %o cargos comissionados comissionados com
comissionados com curso superior pés-graduacio
Executivo
Federal 9,22% 42,55% 20,37%
TCU 1,08% 53,57% 10,71%

Fonte: Elaborado pela autora

A quantidade de cargos comissionados do TCU é bem inferior ao quantitativo
do Executivo Federal e, mesmo sendo uma quantidade de pouco mais de 1% do
geral dos servidores do 6rgdo, os comissionados do TCU ainda sdo mais
escolarizados que os do Executivo Federal, apresentando mais de 50% dos
funcionarios com graduacao.

A centralizagdo no ambito federal sobre a decisdo da alocagao de recursos

orcamentarios representa o desenho de politica no nosso federalismo em trés niveis:

decisdes na arena politica subnacional, sendo forte a busca pelo controle de
cargos federais fora da capital federal, onde a fragmentagéo partidaria
aumenta a competicdo por cargos. A diversidade de liderangas politicas
dispostas ao controle de posi¢cdes de alto escalao na burocracia e sistemas
politicos cujo controle partidario sobre as preferéncias e as agdes dos
parlamentares € institucionalmente fragil torna a demanda por patronagem
maior, por ser potencializa o papel do controle de espacos de poder como
estratégia para influir em politicas e um recurso para manter a disciplina dos
correligionarios (MENEGUELLO, 1998, p. 44-46).
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A questdo da ocupacdo de cargos comissionados no Executivo Federal esta

ligada intimamente ao processo historico de institucionalizagdo dos partidos politicos

brasileiros, pois, de acordo com Meneguello (1998, p. 68-69),

quando os partidos do Brasil se institucionalizaram, nao espelharam
demandas de grupos sociais especificos, devido ao fato de que os partidos
nasceram e ganharam for¢ca dentro do aparato estatal, onde encontram a
maior parte de recursos para se organizar € onde passaram a almejar a
obtencdo de cargos e o controle de recursos do Estado. Um de seus
principais meios de reprodugcdo, a ocupagao dos cargos baseada em
mobilizagdo de redes pessoais dentro do Estado, esta ligada ao processo
de formacgdo da estrutura partidaria que remonta também ao processo de
formacado das nossas instituicbes politico-administrativas e a nogao de
importancia dos cargos de confianga.

Por ser um 6rgao auxiliar do Legislativo no controle externo, a formagéao da

estrutura administrativa do TCU n&o passou pelo processo intrinseco de insercao

partidaria na formagao dos seus quadros burocraticos e o preenchimento dos cargos

comissionados nao esteve atrelado ao processo de fortalecimento dos partidos para

controlar a instituicdo porque a eficiéncia depende, em parte, de um corpo

profissional continuo, imune as interferéncias e as influéncias politicas diretas.

O aspecto da capacitacdo da burocracia de controle externo € um ponto

importante a ser considerado, pois refere-se a importancia que o érgéo da para o

bom funcionamento da pratica de trabalho do seu corpo burocratico. Na tabela a

seguir, apresenta-se a capacitacao de servidores do TCU de 2005 a 2015:

TABELA 11 — Capacitagao dos servidores do TCU de 2005 a 2015

Quantitativo

Quantitativo

Quantitativo Iy Quantitativo | Patrocinio . de
Quantitativo de servidores -
de eventos de em . participantes
ANO . de vagas . capacitados ~
realizados servidores | eventos de agoes de
ofertadas - em eventos R
no ano capacitados | externos pos -
externos =
graduacao
2005 286 2.266 NI'2 NI NI NI
2006 287 1516 NI NI NI 112
2007 63 NI 1.307 NI NI 143
2008 514 4.182 1.876 22 9 115
2009 225 3.000 1.743 NI NI 169
2010 NI NI NI NI NI NI
2011 NI NI NI NI NI NI
2012 NI NI NI NI NI NI

12 Sigla para informar que nao foi identificado. NI: N&o Identificado.
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2013 NI NI NI NI NI NI
2014 NI NI NI NI NI NI
2015 NI NI NI NI NI NI

Fonte: Elaborado pela autora

A unidade responsavel pela implementacdo de agdes voltadas para a
educacdo corporativa e gestdo de conhecimento organizacional € o Instituto
Serzedello Corréa (ISC), onde desde 2005 sdo promovidas ag¢des de pods-graduagao
em regime de cooperagdo com outras escolas corporativas de instituicbes afins.

A anadlise de dez anos de relatorios anuais mostrou uma assimetria muito
grande de informagdes, marcada pela deficiéncia de dados que permita analisar a
continuidade da capacitagao dos servidores. O Unico ano que apresenta todas as
informagdes € justamente o ano do relatorio mais detalhado, pois o relatério de 2008
mostra que o numero de eventos internos em 2008 superou muito a média dos
ultimos 4 anos, sendo 75% maior que em 2007 e 102% maior que em 2006.

Da mesma forma, mostra que houve um aumento de 32% no patrocinio de
eventos externos em 2008, mas nos anos anteriores ndao ha a informacédo do
quantitativo dessa informacgao nos relatérios e, a partir do ano de 2010 até o ano de
2015, conforme descrito na sigla NI (ndo Informado), o TCU apenas repete as
mesmas informagdes na sec¢ao “Capacitacdo de Servidores” com 0 mesmo texto e
sem acréscimo de informagdes novas e dados quantitativos, o que impossibilitou
esta pesquisa de analisar como o Tribunal trata a profissionalizagdo dos servidores
com a capacitagao.

O trabalho da Corte de Contas para o desempenho do exercicio do controle, a
fim de alcancar com eficiéncia sua missao de exercer todos os objetivos das suas
atividades fins € uma necessidade democratica, pois parte da exigéncia dos
cidadaos de que o governo seja capaz de identificar suas necessidades, com
efetividade, ética, agilidade e responsabilidade.

Nesse contexto, € indispensavel o aperfeicoamento da Corte de Contas para
o desempenho do exercicio do controle, a fim de alcancar com eficiéncia a missao
de controlar. Destaca-se, ainda, a relevancia das pessoas, pois sdo os servidores a
forgca motriz do Tribunal, uma vez que o sucesso de qualquer 6rgao esta relacionado
a sua burocracia, responsaveis pelo desenvolvimento da competéncia dos trabalhos.

Na préoxima secdo deste capitulo empirico, apresenta-se a analise dos
relatorios de 2005 a 2015 referentes as atividades de controle externo desenvolvidas
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pela burocracia do Tribunal. Tendo em vista a burocracia como um instrumento de
governanga na perspectiva de Fukuyama (2013), além de analisar o perfil do corpo
burocratico do 6rgéo, analisam-se as atividades de controle externo desenvolvidas
pela burocracia como forma de responder a hipotese sobre a eficiéncia da

burocracia do TCU.

3.3 O Trabalho da burocracia do TCU no controle externo

Segundo Figueiredo e Limongi (1995), a construgdo da capacidade de agao
do Estado, entendida como governanga, assumindo espago crescente na Reforma

do Estado brasileiro,

tem como um de seus pressupostos o de que 0s recentes governos
instituidos por procedimentos democraticos, apesar de terem relativamente
equacionado a questao da governabilidade, experimentam uma caréncia
aguda de governanga (FIGUEIREDO e LIMONGI, 1995, p. 15).

A burocracia como instrumento de governanga insere-se nesta discussao de
aperfeicoar a eficiéncia e responsabilizacao a partir do seu desenho institucional. Na

perspectiva de Przeworski (1995, p. 15),

deve-se garantir a responsabilizacdo mediante uma estrutura de incentivos
com que os agentes se deparem, de forma a assegurar a prevaléncia de
padroes de cooperagdo e da racionalidade coletiva sobre interesses
setoriais.

Esse modelo de analise esta estruturada no institucionalismo, conforme foi
discutido no capitulo dois, na interagdo entre individuos e instituicoes,a eficiéncia,

segundo Przeworski (1995, p. 17),

depende do desenho das relagbes entre principal e agente, existindo trés
classes de relacdes, que s&o: a relacdo entre o Estado e agentes
econOmicos; a relacdo entre cidadaos e o Estado; e a relacdo entre agentes
do Estado, em particular, os burocratas, nosso caso de estudo.

Segundo Diniz (1997), a nogao de eficiéncia da burocracia do Estado nao
implica apenas questdes ligadas a competéncia e a eficacia da maquina burocratica,
mas também aspetos relativos a sustentabilidade politica das decisdes e,
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a legitimidade dos fins que se pretende alcangar através das agbes da
burocracia do Estado, aumentando os graus de governabilidade de uma
maquina burocratica e elevando seu nivel técnico com o reforco da
responsabilidade do Estado diante das metas coletivas e das demandas
sociais dos diferentes setores da populagao (DINIZ, 1997, p. 8).

Trazendo para o trabalho do controle externo, a eficiéncia da burocracia do
TCU esta entendida como o volume e a complexidade das acbes de controle
desempenhadas pelo érgéo na forma que ocorre a preocupagao em prestar contas a
populagcdo sobre seus aspectos de gestdo de pessoal e atividades de controle
externo, tendo em vista que o papel de um érgdo de accountability horizontal é
superar as falhas da accountability vertical no sentido da responsabilizagao.

No aspecto constitucional, deve-se atentar para o fato de que o TCU exerce
suas competéncias sem depender de qualquer intermediagdo do Legislativo,
inclusive podendo exercer fiscalizagdes nesse. Conforme foi mostrado no capitulo 2,
o TCU é dotado de um conjunto de atribui¢ées que Ihe conferem inegavel autonomia

em relacdo aos outros poderes, como, por exemplo,

compor 6rgaos decisoérios, dispor sobre seu regimento interno, organizar
seus 6rgaos administrativos, prover seus cargos, propor projeto de lei para
disciplinar a carreira e a remuneragéao de seus membros e servidores, tudo
conforme dispde art. 96 da Constituicdo Federal de 1988, aplicavel em
relacdo ao TCU diante do previsto no art. 73 da Carta Constitucional, tal
dispositivo |Ihe confere as caracteristicas peculiares de um 6érgao
constitucional auténomo (BRITTO, 2005, p. 51).

A seguir apresentam-se o0s dez anos de trabalho de controle externo

realizados pela burocracia do TCU.
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GRAFICO 1 - Grafico de processos de auditoria, inspecao e levantamento que

foram apreciados de 2005 a 2015
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Fonte: Elaborado pela autora

De acordo com o Regimento Interno do TCU, por meio da auditoria,_verifica-
se in loco a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo quanto aos aspectos

contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial, assim como,

o desempenho operacional e os resultados alcangados de 6érgaos,
entidades, programas e projetos governamentais. A inspecao serve para a
obtencao de informagdes nao disponiveis no Tribunal ou para esclarecer
dividas, também sendo utilizada para apurar fatos trazidos ao
conhecimento do Tribunal por meio de denuncias ou representacbes
(BRASIL, Regimento Interno do TCU 2015 - Ano XLVIII - N° 1).

O levantamento é um instrumento utilizado para conhecer a organizacao e
funcionamento de 6rgédo ou entidade publica, de sistema, programa, projeto ou
atividade governamental, identificar objetos e instrumentos de fiscalizacdo e avaliar
a viabilidade da sua realizagao.

Observa-se que os processos de auditoria, inspeg¢do e levantamento foram
apreciados de forma considerada regular, de acordo com o indice do grafico que néo
apresenta queda brusca ou aumento excessivo em 10 anos de controle do TCU. A
partir de 2010 ocorreu um aumento continuo na quantidade de processos
apreciados, o que so veio a decrescer em 2014, com queda maior em 2015.
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GRAFICO 2 - Grafico de processos de consulta que foram apreciados de 2005
a 2015
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Fonte: Elaborado pela autora

Os processos de consulta enviados ao TCU sao requisitados por pessoas
com legitimidade para fazé-lo: presidentes da Republica, do Senado Federal, da
Camara dos Deputados e do Supremo Tribunal Federal, procurador-geral da
Republica, advogado-geral da Unido, presidente de comissdo do Congresso
Nacional ou de suas casas, presidentes de tribunais superiores, ministros de Estado
ou autoridades do Poder Executivo federal de nivel hierarquico equivalente e
comandantes das Forcas Armadas.

Conforme explicitado na Lei Organica do TCU, O Tribunal responde a
consultas feitas em tese sobre aplicagdo de leis e regulamentos de assuntos ligados
as competéncias que possui. Assim, por ser “em tese”, a consulta formulada nao
pode tratar de caso concreto e fato especifico. A resposta do tribunal tem carater
normativo (Lei 8.443/92).

Os processos de consulta apreciados tiveram um salto em 2006 e 2008, vindo
a cair em quantidade em 2015, assemelhando-se quase a mesma quantidade de

consultas apreciadas ha 10 anos, em 2005.
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GRAFICO 3 - Grafico de processos de dentincia apreciados de 2005 a 2015
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Fonte: Elaborado pela autora

Nos processos de denuncia, o TCU apurara denuncia acerca de

irregularidades envolvendo recursos publicos federais,

A denudncia sera dirigida ao Ministro-Presidente do Tribunal, de acordo com
a Lei Organica, e devera conter relato detalhado dos fatos irregulares com o
maior numero possivel de informagdes e de documentos (quando houver),
de modo a possibilitar a Instituicdo os elementos minimos necessarios a
realizacao de trabalho de fiscalizagdo (BRASIL, 2013, p. 16).

De acordo com o artigo 53 da Lei Organica do TCU — Lei 8443/92, qualquer
cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato pode encaminhar denudncia, O
Tribunal deve apurar denuncia acerca de irregularidades envolvendo recursos
publicos federais, parte legitima para denunciar ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Uniao.

Assim como € passivel de apuragao as denuncias que envolverem recursos
estaduais e municipais. Essas denuncias devem ser levadas ao conhecimento do
Tribunal de Contas do Estado ou do Municipio correspondente. A denuncia deve ser
protocolada, pessoalmente ou por via postal, no Edificio Sede, em Brasilia, ou nas
Secretarias Regionais do TCU, localizadas nos Estados.

Os processos de denuncia tiveram um aumento crescente de 2005 até 2009,

vindo a decrescer de 2010 até 2015, atingindo no ultimo ano a menor marca de
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todos os outros. E interessante ressaltar que atualmente a Lei Organica do TCU
(8.443/92) garante sigilo até a decis&o definitiva sobre a matéria da denuncia.

Segundo a norma, o Tribunal decide se mantém ou ndo o sigilo quanto a
autoria ao julgar uma denuncia. Uma resolugédo do Senado retirou a possibilidade do
anonimato em 2006 (Resolugdo de n° 16/2006, publicado do DOU™ de 15/03/2006)
e, apesar de nao haver anonimato a partir de 2006, o numero de denuncias
apreciadas aumentou, o que implica que a quebra do sigilo do anonimato n&o
impactou no crescimento das denuncias.

Em contrapartida, a Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servico
Publico da Camara dos Deputados aprovou o Projeto de Lei 5.336/09, que obriga o
TCU a manter sigilo do objeto e da autoria de denuncias recebidas quando for
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado. Mesmo com essa medida,
cujo objetivo é proteger o autor da denuncia, ao afastar a possibilidade de
intimidagdo de um cidaddao que resolva revelar alguma irregularidade em sua
comunidade, observa-se no grafico que as denuncias comegaram a cair em 2010
até 2015.

O Tribunal ndo traz dados para se analisar porque a quebra do sigilo do
anonimato da denuncia demorou mais de quatro anos para fazer efeito na queda de
denuncias, pois a medida de 2006 nao acarretou queda. Conclui-se que a garantia
do anonimato a partir do projeto de Lei € uma iniciativa de buscar aumentar

novamente a participagao do cidadao nas denuncias.

3 DOU: Diario Oficial da Unido
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GRAFICO 4 - Grafico de processos de representacio apreciados de 2005
a 2015
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Fonte: Elaborado pela autora

A Lei n. 8.666/93, em seu art. 113, § 1°, faculta a qualquer licitante, contratado
ou pessoa fisica/juridica representar ao TCU contra irregularidades verificadas
durante os processos de licitacdo em que seja contratante Orgdo/Entidade da
Administracdo Federal (Lei n. 8.666/93 de junho de 1993). A Representagao,
acompanhada da documentacdo pertinente, devera ser dirigida ao Ministro-
Presidente do TCU e ser entregue pessoalmente ou via postal no protocolo
localizado no Edificio Sede, em Brasilia, ou nas Secretarias Regionais localizadas
nos diversos estados da Federagao, conforme dito no Regimento interno do TCU.

Os processos de representacdo, que aumentaram a partir de 2005, tendo seu
maximo de processos apreciados também em 2009, vieram a diminuir a partir de
2010. Em 2015 alcangaram quase a mesma quantidade dos primeiros anos

analisados.
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GRAFICO 5 - Grafico de processos de solicitagdo do Congresso Nacional
apreciados de 2005 a 2015
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Fonte: Elaborado pela autora

O Congresso pode solicitar que o TCU realize fiscalizagdo especifica, fornega
informacgdes sobre fiscalizagao ja realizada ou se pronuncie conclusivamente sobre
despesa. De acordo com o Regimento interno do Tribunal, quem pode solicitar ao
TCU em nome do Congresso Nacional sédo: os presidentes do Congresso Nacional,
do Senado Federal ou da Camara dos Deputados, e de comissdes técnicas ou de
inquérito (quando por elas aprovada a solicitagao) e o presidente da comissao mista
de orgamento, no tocante ao pronunciamento sobre regularidade de despesa. As
solicitagcdes aprovadas serao remetidas ao TCU, que as classificara como processos
de Solicitacao do Congresso Nacional (SCN), a terem tratamento urgente e natureza
preferencial. Os processos apreciados por solicitagdo do Congresso Nacional
tiveram aumento de 2005 até 2009, vindo a cair em 2012 e quase igualar aos

valores de processos avaliados em 2005, aumentando novamente até 2015.
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GRAFICO 6 - Grafico de processos de prestacdo de contas apreciados de 2005

a 2015
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Fonte: Elaborado pela autora

A partir de 2008, o Tribunal ndo mais leva em consideragao se a unidade
jurisdicionada pertence a administracdo publica direta ou indireta para fins da
autuacdo das contas. O que é considerado a partir de entdo é a iniciativa da
prestacdo de contas. Assim, se a unidade jurisdicionada obrigada a prestar contas
efetivamente presta-las, entdo o processo € de prestagcdo de contas,
independentemente de a unidade ser da administragao direta ou indireta. Sendo que
as contas prestadas podem ser ordinarias ou extraordinarias'. Por outro lado, se a
unidade nao apresentar as contas, alguma instancia (6rgao de controle interno ou o
proprio TCU) ira tomar as contas dessa unidade, nesse caso o tipo de processo sera
o de tomada de contas.

O resultado dessa medida é que o processo de tomada de contas recebeu
maior refinamento do seu objeto de analise, pois abrange agora as administracoes
publicas diretas e indiretas que ndo apresentaram as contas, o que € considerado
uma tentativa do Tribunal de especificar melhor o seu trabalho para otimizar os
resultados.

Os processos de tomada de prestacdo de contas s6 vém diminuindo em

quantidade de 2005 a 2015, tendo tido seu maximo em 2009, diferente dos

4 Sa0 as classificagdes técnicas para autuagdo dos processos de prestagéo de contas que as contas
ordinarias dizem respeito a responsaveis individuais por cada autuagao e extraordinarias sdo mais de
um responsavel por autuacéo.
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processos de tomada de contas especiais, que tiveram um nivel regular aumentando

e s6 vindo a cair em 2007 e 2012, para depois aumentar novamente.

GRAFICO 7 - Grafico de processos apreciados de Tomada de Contas
Especiais de 2005 a 2015
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Fonte: Elaborado pela autora

O processo de Tomada de Contas Especial (TCE)é um processo
administrativo devidamente formalizado, com rito préprio, para apurar
responsabilidade por ocorréncia de dano a administragdo publica federal, com
apuracao de fatos, quantificagdo do dano, identificagdo dos responsaveis e obter o
respectivo ressarcimento (art. 2°, caput, da IN/TCU 71/2012).

A instauracdo da tomada de contas especial, de acordo com o art. 8° da Lei
8.443/92, tem por pressuposto as seguintes irregularidades: omissao no dever de
prestar contas; ndo comprovagao da aplicagdo dos recursos repassados pela Uniao;
ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos; pratica de
qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulte dano ao erario (Lei
8.443/92).

O processo de tomada de contas especiais teve um aumento crescente vindo
a atingir em 2015 quase a mesma margem que em 2010, havendo um visivel
aumento do numero de processos nesta area em relagao as outras.

Como instrumento de controle, o principal objetivo da tomada de contas
especiais € proporcionar a administracao publica a visualizagdo dos atos irregulares
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praticados e redirecionar reparos porventura causados da falta de transparéncia da
administracdo (BRASIL, Instituto Serzedello Corréa , 1992 ).

Portanto, ao se tratar de um procedimento administrativo que tem como

objetivo apurar o que causou prejuizos ao erario, identificar os responsaveis e

quantificar os danos de 2013 a 2015, o grafico de Tomada de Contas aumentou,

porém pouco,

e os indices de 2013 a 2015 no grafico de Tomada de contas

especiais aumentou mais. Dessa forma, constata-se que o TCU aumentou a

identificacdo de responsaveis que se omitiram no dever de prestar contas e nao

comprovaram a aplicagdo dos recursos repassados e o Tribunal conseguiu

aumentar o ressarcimento dos cofres publicos, um avango na accountability

horizontal.

GRAFICO 8 - Grafico de Fiscalizagdes entre 2005 e 2015
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Fonte: Elaborado pela autora

A fiscalizacdo exercida pelo TCU é realizada por meio de auditorias,

inspecdes, levantamentos, acompanhamentos e monitoramentos, instrumentos

previstos no Regimento Interno do Tribunal,

a auditoria examina a legalidade e a legitimidade dos atos de gestéo,
quanto aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial, bem
como avalia o desempenho dos 6rgaos, entidades, sistemas, programas,
projetos e atividades governamentais quanto aos aspectos de
economicidade, eficiéncia e eficacia. As auditorias também subsidiam a
apreciagao dos atos sujeitos a registro (PORTAL TCU, s/n).
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A inspecado é utilizada para suprir omissdes e lacunas de informacoes,
esclarecer duvidas ou apurar denuncias ou representagdes quanto a legalidade, a
legitimidade e a economicidade de fatos da administracéo e de atos administrativos.

O levantamento tem por objetivo conhecer a organizagao, o funcionamento e
a forma de atuagéo dos 6rgaos da administragao publica, assim como dos sistemas,
programas, projetos e atividades governamentais.

O monitoramento verifica o cumprimento das deliberagdes feitas pelo TCU e
os resultados dela advindos. Nas fiscalizacbes houve queda de 2005 até 2015,
sendo que em 2015 houve menos processos apreciados do que nos dez anos
anteriores. Apesar da analise meramente numérica que fizemos nesta pesquisa, nao
adentramos na relevancia, complexidade e materialidade dos processos e de que
forma isso impacta na sua velocidade de analise e apreciacgao.

Ao fiscalizar as atividades das unidades jurisdicionadas de forma
concomitante e nado a posteriori, mediante a leitura dos relatérios, o TCU vem
potencializando o resultado benéfico de sua atuagao (MAIA, 2003). No total dessas
fiscalizagdes, quantificamos quantas foram de iniciativa do préprio Tribunal e em

quantas o TCU foi acionado pelo Congresso Nacional, conforme o grafico a seguir:

GRAFICO 9 - Fiscalizagdes de iniciativa do TCU e iniciativa do Congresso
Nacional de 2005 a 2015
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Em dez anos, o Congresso Nacional manteve-se no quantitativo estavel de
iniciativas, vindo a cair em 2015, atingindo indice menor do que em 2005. A maior
parte das fiscalizagdes do TCU sao auditorias, que podem ser auditorias de
conformidade e auditorias operacionais.

As auditorias operacionais, também conhecidas como auditorias de
desempenho, sdo instrumentos por intermédio dos quais o controle externo avalia o
resultado de determinado programa de governo ou politica publica, considerando os
critérios de economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade, conforme afirma o
Relatério Anual de Contas do TCU. As auditorias de conformidade objetivam
verificar se os atos administrativos estdo sendo praticados pelo érgédo ou entidade
com a observancia da legislacao e da jurisprudéncia que regulamentam a matéria.

Segundo as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores

(ISSAI), o objetivo da auditoria de conformidade do setor publico, portanto,

€ permitir que as IFS’s avaliem se as atividades das entidades do setor
publico estdo de acordo com as normas que as regem. Isso envolve relatar
0 grau em que a entidade auditada cumpre com os critérios estabelecidos.
O relatério pode variar entre breves opinides padronizadas e varios
formatos de conclusdes, apresentadas de forma curta ou de forma longa. A
auditoria de conformidade pode ser relacionada com a legalidade
(aderéncia a critérios formais tais como leis, regulamentos e acordos
aplicaveis) ou com a propriety'® (observancia aos principios gerais que
regem a gestdo financeira responsavel e a conduta de agentes publicos).
Enquanto a legalidade é o foco principal da auditoria de conformidade, a
propriety pode também ser pertinente dado o contexto do setor publico, no
qual existem certas expectativas relacionadas a gestdo financeira e a
conduta dos agentes publicos. Dependendo do mandato da EFS, o escopo
da auditoria pode, portanto, incluir aspectos de propriety (INTOSAI, 2013, p.
5).

O relatério de 2015 diz que a reducgao das fiscalizagcbes ocorre devido a uma
recente orientagdo do TCU no sentido de realizar fiscalizagdes coordenadas, com

maior abrangéncia geografica e com maior aprofundamento no objeto de controle.

'S Nota de tradugéo: nio foi encontrado um bom termo como tradugdo de Propriety, que possui o
sentido de propriedade, adequagédo, que vao além de critérios de mera legalidade
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GRAFICO 10 - Grafico de julgamento de contas entre 2005 e 2011
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Fonte: Elaborado pela autora

Quanto ao julgamento de Contas, ocorreu que, a partir de 2011, o Tribunal
parou de emitir nos relatérios o quantitativo de responsaveis que tiveram suas

contas julgadas definitivamente,

O Tribunal de Contas julga as contas de administradores publicos e os
demais responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos federais, bem
como as contas de qualquer pessoa que der causa a perda, extraio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario federal (BRASIL, 2016, p.
71).

A partir de 2011, os relatérios mostram a distribuicdo de julgamento de
contas, se sao irregulares, regulares ou regulares com ressalvas e os motivos que
ensejaram o julgamento pela irregularidade, mas nao coloca a quantidade de
responsaveis que tiveram as contas julgadas de forma definitiva.

De pouco mais de 1400 responsaveis que tiveram suas contas julgadas
definitivamente em 2005, o Tribunal alcangou a marca de 42.964 em 2009 e caindo
progressivamente nos dois anos posteriores, até ndo ser mais divulgada essa
informacao nos relatérios, o que é considerado um retrocesso na promogao da

transparéncia.
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GRAFICO 11 — Condenagdes e sancgdes aplicadas entre 2005 e 2015
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Fonte: Elaborado pela autora

Na parte de condenacédo e sangdes aplicadas, os processos de contas e
contas especiais apreciados de forma conclusiva que condenaram responsaveis ao
pagamento de multa ou débito, o nimero de responsaveis condenados a pagamento
de multa ou ao ressarcimento de débito através dos processos de contas anuais e
de contas especiais apreciadas de forma conclusiva de 2005 até 2015, houve uma
queda em 2007 e 2013, mas vindo com progressivo crescimento nos seguintes anos
na quantidade de responsaveis condenados.

Portanto, conclui-se neste capitulo empirico que o TCU apresenta problemas
com a transparéncia das informagdes sobre a burocracia e seu trabalho, de forma
que ficaram lacunas na analise devido a impossibilidade de acesso, principalmente
no aspecto da capacitagdo de servidores, ponto crucial para comprovar que a
burocracia escolarizada do TCU, conforme foi mostrado nas tabelas, apresenta
incentivos de capacitagdo que refletissem nos trabalhos de controle externo

analisados.
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CONCLUSAO

A burocracia de controle externo entendida como corpo permanente nao
eleito do Estado é um dos pilares institucionais para o eficiente funcionamento do
sistema democratico. Seu funcionamento efetivo garante sustento e relevancia em
todas as etapas do ciclo de gestdo governamental e fortalece seu corpo funcional de
forma que as atividades de fiscalizagdo e prestacdo de contas sejam mais bem
desenvolvidas.

A hipotese trabalhada foi a de que a burocracia do TCU é uma burocracia
forte, se comparada com outros érgdos governamentais, e isso tem implicagdes na
atuacao do controle externo. Conforme as analises, foi possivel comprovar de modo
parcial a hipotese, pois os dados da capacitacdo de servidores que nao foram
disponibilizados para a pesquisa tém peso para se avaliar se a burocracia esta
sendo incentivada e capacitada com numeros crescentes nos dez anos. Todavia, a
burocracia do TCU é mais escolarizada em comparacido com o Executivo Federal,
com menos cargos comissionados, o que a torna uma burocracia de carreira, tendo
em vista que n&o ha pressodes politicas que possam causar demissdes e prejudicar o
andamento do trabalho de controle.

Trata-se de uma burocracia escolarizada com poucos cargos comissionados
e cargos de fungdes de confianga, que apesar de nao ter sido possivel otimizar a
analise com os dados completos sobre a capacitagado de servidores e dados sobre
escolaridade e sexo dos cargos de confiangca, pode-se concluir que € uma
burocracia forte no sentido de funcionarios de carreiras com entrada por meio de
concurso publico, sendo pequena a porcentagem de mestres e doutores, mostrando
que € uma burocracia mais voltada para questbes da pratica do trabalho do que
priorizar o conhecimento académico, haja vista também que ndo ha muito incentivo
para o funcionario concluir o esfor¢co de um doutorado.

Na relacdo do TCU com o Congresso Nacional, as iniciativas de fiscalizagcao
provenientes do Congresso Nacional sdo de um indice bem menor do que o préprio
Tribunal na iniciativa de fiscalizar, o que caracteriza um baixo controle externo
integrado. Percebe-se que o trabalho da burocracia tornou-se mais complexo, o que
acarretou, por exemplo, a reducao de trabalhos de fiscalizagdo, porém uma iniciativa
de aumentar a area geografica fiscalizada.
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De modo geral, podemos responder a hipétese de acordo com a concluséo de
gue o TCU constitui uma burocracia eficiente, de acordo com o nivel de escolaridade
dos cargos, mais escolarizada até nos cargos de comissado, contribuindo para a
complexidade do trabalho de controle externo. Isso, no entanto, basta para poder se
afirmar que a eficiéncia da burocracia de controle externo, de acordo com a
concepgao de eficiéncia e responsabilizagdo na perspectiva de Przeworski (1995),
conduz a um avanco na prestacédo de contas nos dez anos analisados.

Nota-se nas analises que ha uma estrutura de um corpo burocratico de forma
a assegurar a prevaléncia de padrbes de cooperacdao e da racionalidade coletiva
sobre interesses setoriais, mas a estrutura burocratica ndo se apresenta como um
completo instrumento de governanga, na concepg¢ao de Fukuyama (2013), pois ha
problemas de transparéncia nas informagdes que ndo melhoraram em 10 anos,
evidenciando que o Tribunal ndo tem a preocupacdao de melhorar a relagao
comunicativa com a sociedade a partir de relatérios mais transparentes em relagao
aos dados sobre sua burocracia e informagdes mais detalhadas sobre a prestacao
de contas, como por exemplo, ndo disponibilizar mais a quantidade de condenados
que tiveram suas contas julgadas de forma definitiva.

A excessiva centralizagdo administrativa em Brasilia, a presenca de auditores
e técnicos concentrados no Sudeste e em alguns estados do Nordeste, nas areas de
controle externo, infraestrutura e tecnologia da informagdo mostra que a eficiéncia
da burocracia nos trabalhos de controle externo se fortalece em alguns pontos e em
outros ndo, devido a concentracdo de funcionarios em pontos localizados, e as
secretarias locais ndo tém autonomia de decisbes administrativas, sendo tudo
centralizado em Brasilia, o que pode acarretar uma paralisia administrativa das
acdes de controle, ainda mais nas regides em que ha poucos funcionarios.

Do ponto de vista de a¢des que colaboram com o controle externo, o Tribunal
nao apresenta iniciativas de avango nos dez anos analisados de aprimorar os
instrumentos de dialogo direto com o cidadao, por meio, por exemplo, de maior uso
das redes sociais para aproximar o trabalho do 6rgao e estimular a participacao, ja
que, conforme foi mostrado, o Tribunal sempre foi afastado da sociedade.

Isso, por fim, mostra que a eficiéncia da burocracia do TCU nao se apresenta
totalmente como um instrumento de governancga pelas falhas de transparéncia do
orgéo, sobretudo em relacédo aos relatorios que nao se tornam mais detalhados em

informagdes, pela excessiva centralizagdo administrativa e principalmente pela falha
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do 6rgdo em apresentar a accountability horizontal como forma de aprimorar a
accountability vertical, pois, de acordo com O’Donnell (1998), os mecanismos de
eleigdes e do voto sado insuficientes para o controle da agdo governamental. O TCU,
portanto, ndo desempenha completamente seu trabalho de 6rgdo de accountability
horizontal, tendo em vista que sistemas de accountability precisam se integrar com

sistemas mais participativos.
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