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RESUMO

Este artigo tem dois objetivos: 1) demonstrar o surgimento de um novo modelo de
sistema de controle interno no Executivo federal através da analise dos processos
politico-institucionais que deram origem ao 6rgéo central desse sistema, a Secretaria
Federal de Controle Interno (SFC), e 2) analisar o seu significado em termos de
avanco democratico das instituicbes de promocéao da transparéncia e accountability,
e em especial como instrumento de controle politico da burocracia. A principal
conclusao deste trabalho é que o controle interno governamental é ndo apenas um
conjunto de atividades de auditoria e fiscalizacdo da gestdo publica, mas também
um dos instrumentos de prestacdo de contas dos governantes perante o0s
governados, ao lado do controle externo realizado pelo Congresso e pelo TCU.
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1 INTRODUGAO'

Este artigo tem dois objetivos: 1) demonstrar o surgimento de um novo
modelo de sistema de controle interno no Executivo federal através da anadlise dos
processos politico-institucionais que deram origem ao 6rgao central desse sistema, a
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), e 2) analisar o seu significado em
termos de avanco democratico das instituicbes de promocao da transparéncia e
accountability, e em especial como instrumento de controle politico da burocracia.

Na préxima sec¢do, apresentaremos o conceito de controle interno e o seu
papel perante as demais instituicbes de promocédo da accountability e da
transparéncia do Estado brasileiro, e a atual posicao e caracteristicas institucionais
da SFC. O objetivo € mostrar que o controle interno governamental é ndo apenas
um conjunto de atividades de auditoria e fiscalizagdo da gestdo publica, mas
também um dos instrumentos de prestacdo de contas dos governantes perante os
governados, ao lado do controle externo realizado pelo Congresso e pelo TCU.

A segunda sec¢ao analisa como, através das reformas da década de 1990,
a SFC se estruturou como 6rgao burocratico de monitoramento das politicas
publicas. As reformas organizacionais e legais (dentre as quais se destacam a
criagao da SFC, a descentralizacao territorial das estruturas de controle e a extincao
das Cisets) significaram a re-fundacao do sistema de controle interno no sentido de
construir a capacidade de avaliar a gestao das politicas publicas em funcao de seus
resultados. Essas reformas foram fundamentais para formatar o atual funcionamento
da atividade de monitoramento da gestdo publica federal, que também é
apresentado nesta secéo.

A terceira e Ultima secdo analisa como os controles rotineiros e
politicamente neutros da SFC passaram a ser usados como instrumento de controle

politico dos dirigentes sobre a burocracia, em dois sentidos: 1) como uma forma de

! Este artigo é fruto da tese de doutoramento da autora, defendida em fevereiro de 2008. A tese é um
estudo de caso sobre a criacdo e o funcionamento da SFC, e no seu texto integral pode ser
encontrado o desenvolvimento completo de varias idéias aqui apresentadas. As fontes de informacao
da tese foram entrevistas com funcionérios da SFC, do TCU e do Ministério do Planejamento e com
pessoas que nado trabalham no governo mas cuja atuacgdo profissional tem relacdo com o tema do
controle sobre os governantes, além de documentos oficiais, principalmente os Relatérios de Gestao
da SFC e da CGU e a legislagdo respectiva, que sdo documentos de acesso publico, através da
internet, conforme indicado nas referéncias bibliograficas.



resposta espasmaédica a escandalos relativos a fraudes e ma gestdao do dinheiro
publico, e 2) como um escudo burocratico dos politicos para alterar uma politica
publica ou para redistribuir recursos de poder entre os membros da coalizdo do

governo.



2 O SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DO PODER EXECUTIVO COMO
INSTITUICAO DE PROMOCAO DA ACCOUNTABILITY E DA TRANSPARENCIA
GOVERNAMENTAIS

O controle interno do Poder Executivo é atribuicdo da SFC, que é o 6rgao
central do sistema de controle interno do Poder Executivo. Suas fungdes principais
sdo gerenciar e normatizar sobre as atividades de controle interno do governo
federal, e suas atribuicoes estdo delineadas no capitulo sobre o sistema brasileiro de
auditoria e fiscalizacdo da Constituicao:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Note-se que a Constituicao exige que os trés Poderes tenham sistemas
proprios de controle interno. Neste trabalho trataremos apenas do sistema do
Executivo, que é, por sinal, o Unico que conta com um 6rgao especifico para essa
finalidade — a SFC — e em que esse 6rgao ocupa posicao hierarquica compativel
com suas funcdes de supervisao sobre os demais 6rgaos do Poder.

A legislacdo brasileira ndo define controle interno e sdo poucos 0s
trabalhos cientificos sobre esse tema na area da gestédo publica; por isso, utilizamos
a definicdo de controle interno governamental da INTOSAI (Organizacao
Internacional das Entidades Superiores de Fiscalizacdo), uma organizacdo nao
governamental que relune entidades de fiscalizacao politico-administrativa (como o
nosso TCU):

....um processo integral realizado pela geréncia e pelos funcionarios de uma
entidade, desenhado para enfrentar os riscos e para garantir razoavel
seguranca de que, na consecucgao da sua missdo institucional, os seguintes
objetivos serdo alcangados:

= execugao correta, ética, econdmica, eficiente e efetiva das operagdes

= cumprimento das prestacdes de contas

= cumprimento das leis e regulamentagdes

= garantia contra perdas, abuso ou dano dos recursos. (INTOSAI, 2004,
traducdo da autora)

Essa definicdo é consentanea com o rol de finalidades que a Constituicao
de 1988 atribui aos sistemas de controle interno de cada um dos Poderes:



Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il — exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unio;

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

Controle interno governamental é, portanto, o conjunto de atividades de
auditoria e fiscalizacdo da gestdo publica que visa nado apenas garantir a
conformidade legal dos atos da administracdo publica, mas que tem também a
finalidade de prover o gestor de um instrumento de monitoramento sobre a
eficiéncia, economicidade e eficacia das agdes, com os objetivos de evitar perdas,
melhorar a gestdo publica e garantir a prestacdo publica de contas. E um controle
exercido “internamente”, ou seja, cada Poder monitora sua propria gestdo, ao
contrario do controle externo, que é aquele realizado entre os Poderes, dentro da
sistematica de pesos e contrapesos, pela qual o Judiciario controla a legalidade dos
atos do Executivo e do Legislativo, e o Congresso controla o Executivo através das
comissdes parlamentares e de instituicdes de auditoria como o TCU.



3 O CONTROLE INTERNO COMO MONITORAMENTO DA GESTAO PUBLICA

Apesar de o sistema de controle interno do Executivo federal existir desde
1967, quando foi criado o modelo das Cisets (que eram as Secretarias de controle
interno dos ministérios), foi a partir de 1994, com a criacédo da SFC e a reforma do
sistema ao longo da década de 90, que o controle interno passou a ter capacidade
politica e institucional para monitorar os resultados das politicas publicas. Essa
reforma levou a substituicdo do controle formalista e excessivamente concentrado
Nos meios e nos processos, que caracterizou o modelo das Cisets, por uma nova
cultura organizacional e um novo arcabougo institucional de controle dos resultados
das politicas publicas.

A SFC surgiu em substituicdo ao modelo das Cisets, que foi criado em
1967 pelo Decreto-lei 200. Esse modelo se caracterizava pela descentralizacao
organizacional (cada ministério tinha seu préprio érgdo de controle interno — as
Inspetorias Gerais de Financas, rebatizadas em 1979 como Cisets), pela
desarticulacdo e pela predominancia da auditoria contabil sobre a fiscalizacao
concomitante da gestao.

As principais fragilidades desse sistema eram a falta de autonomia
politico-institucional das Cisets e a sua incapacidade de avaliar a gestao dos
programas e projetos governamentais quanto a seus resultados efetivos. A falta de
autonomia se devia ao fato de as Cisets estarem subordinadas aos Ministros que
deveriam controlar, o que tornava, na pratica, o érgao controlador dependente do
agente controlado. Além disso, o 6rgao central do sistema, a Coordenacdo de
Auditoria — Coaudi -, tinha uma posicao institucional fraca (era uma Coordenacéo
dentro da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda), ou seja, um
orgao de terceiro escaldo, que tinha a funcédo de coordenar a atuacao de 6rgaos de
primeiro escaldo, as Cisets?.

A incapacidade das Cisets de avaliar a gestdo dos programas e projetos
governamentais quanto a seus resultados efetivos era resultado, por sua vez, do
foco exclusivo do controle nos procedimentos. Essas caracteristicas enfraqueciam a

atuacao de todas as Cisets e do proprio sistema de controle interno do governo

2 Até a criacdo da SFC, em 1994, a STN foi 0 6rgéo central do sistema de controle interno.



federal, e em conjunto com outros fatores, a serem analisados na proxima secéao,
levaram a criacdo da SFC e a reformulacao de todo o sistema.

As principais mudancas ocorreram na concepg¢ao € na organizacdo do
sistema de controle interno e na configuragdo das atividades de auditoria e
fiscalizagdo. Do ponto de vista da concepcao, o objetivo foi criar capacidade politica
e institucional para a superacdao do controle formalista e excessivamente
concentrado N0S Meios e nos processos € para a construcdo de uma cultura e de
um arcabouco institucional de controle relacionado com os resultados das politicas
publicas. Para isso, foi necessario reorganizar a estrutura — fortalecendo a SFC — e
modernizar a metodologia de auditoria e fiscalizacao.

Em relacdo a organizacdo do sistema, as principais mudangas foram a
criacdo da SFC, a descentralizacao territorial das estruturas de controle e a extincao
das Cisets. A criacao de uma secretaria especifica para o controle interno era pré-
condicao da re-organizagao do proprio sistema de controle interno, uma vez que, até
entdo, a STN era o 6rgao central do sistema de controle interno, e acumulava essa
funcdo com a de tesoureiro do Estado. Na pratica, a coordenagdo do sistema de
controle era deixada em segundo plano, e essa situagdo favoreceu a fraqueza da
atuacao das Cisets perante os ministérios. A criacdo da SFC também representou a
elevacao do status politico-institucional do controle interno.

A desconcentracdo da estrutura do controle interno foi fundamental para
fortalecer o poder da SFC como 6rgao normatizador do sistema e para ampliar o raio
de alcance do sistema sobre os 6rgaos federais, que na sua maioria estdo fora de
Brasilia, bem como sobre os programas federais, que sdao em grande parte
implementados pelos estados e pelos municipios. A desconcentracdo permitiu a
separacao clara das funcdées da SFC e das CRUs: aquela, como érgao central em
Brasilia, formula e comanda as acdes de avaliacdo e fiscalizacdo, e as unidades
regionais somente implementam essas acdes nos 6rgaos publicos federais situados
nos respectivos estados. Dessa forma, extinguiu-se a necessidade dos analistas das
Cisets de viajarem por todo o pais para auditarem os 6rgaos dos seus ministérios, o
que diminuiu muito os custos e aumentou a freqiéncia das auditorias. Além disso, a
desconcentracdao permitiu a ampliacdo do alcance da auditoria federal para todo o
territério nacional, inclusive para os programas federais implementados pelos
estados e, principalmente, pelos municipios. Essa ampliacdo do alcance territorial da
auditoria federal foi fundamental para a criacao pela CGU, em 2003, do Programa de



Fiscalizacao a partir de Sorteios Publicos, que gerou grande notoriedade a atividade
de fiscalizacao da SFC e ampliou enormemente a publicidade das fiscaliza¢cdes dos
programas federais realizadas nos municipios.

A extincdo das Cisets, em 2000, coroou o0 processo de seu
enfraquecimento em beneficio da autoridade da SFC, e permitiu que seus
funcionarios fossem remanejados tanto para a SFC quanto para as regionais dos
estados.

A segunda mudanca fundamental foi a reconfiguragdo das atividades de
auditoria e fiscalizacdo, que envolveu dois grandes processos: 1) a criacdo da
fiscalizacdo como técnica de auditoria, e 2) a criacdo do programa de fiscalizacao
Nos Municipios.

As evidéncias de que esses dois processos promoveram a capacidade da
SFC de avaliar a gestao das politicas publicas em funcédo de seus resultados estao,
basicamente, nos relatérios de gestdo da SFC. Esses relatdrios apresentam os
resultados das fiscalizagdes, que sao realizadas, principalmente, através do
programa de fiscalizacdo nos municipios, como veremos em um exemplo a seguir.

O principal efeito da criacao da fiscalizacéo e do programa de fiscalizacdo
foi um aumento expressivo do volume das a¢des de controle da SFC. O volume total
de acdes de controle aumentou quase quatro vezes entre 1995 e 2000, passando de
5.199 acdes de controle para 19.008 (SFC, 2000, p. C-284). Paralelamente ao
aumento quantitativo das a¢des de controle, ocorreu 0 aumento da quantidade de
programas e do volume de recursos fiscalizados. Entre 1995 e 2000 a quantidade de
projetos e atividades fiscalizados mais que dobrou (passando de 73 para 200
projetos), e o volume de recursos auditados mais que decuplicou (passando de 11
para 118 bilhdes de reais).

O programa de fiscalizagdo nos municipios foi implementado a partir de
1995, e foi mantido no seu formato original até 2002. Uma caracteristica
fundamental do programa de fiscalizacado nos municipios é a limitacao do poder de
fiscalizacdo da SFC aos recursos federais, e, mais especificamente, as
transferéncias voluntarias do governo federal aos municipios e as aplicacdes diretas

dos ministérios.®

3 O programa de fiscalizagao sofreu uma profunda reformulacdo em 2003, no primeiro ano do
governo Lula. As principais mudangas ocorreram na forma de escolha dos municipios fiscalizados e
na amplitude da fiscalizagdo. O método estatistico de escolha dos municipios foi substituido pela
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Para compreender as mudancgas produzidas pelas fiscalizagdes e pelo
programa de fiscalizacdo nos municipios entre 1995 e 2002, é preciso entender,
inicialmente, como era realizado o trabalho dos auditores antes da criacao da SFC.
Até 1994, o trabalho dos técnicos e auditores nas Cisets se resumia a auditoria
contabil, ou seja, a analise e verificagcdo dos balancos, sem nenhuma preocupacao
com a materialidade desses registros contabeis e financeiros. A auditoria era
realizada sem nenhuma preocupacdo com a constatagcdo da realizagdo dos
resultados das politicas publicas, como, por exemplo, o fornecimento de alimentagao
nas escolas ou a provisdo de remédios e vacinas nos postos de saude. O trabalho
era realizado quase que inteiramente dentro dos escritdérios das Cisets, sem
qualquer envolvimento com o “mundo real” no qual os servicos publicos eram
executados.

Na nova concepcao, as acdes de controle sdo desenhadas com base nos
parametros definidos pela programacao orcamentaria e visam produzir informagdes
gerenciais que contribuam para a avaliacdo dos resultados da implementacédo das
politicas. O controle interno audita a execugdo das agdes de governo, ou seja,
fiscaliza como essas acOes se estruturam (quais 0s programas em execucao) e
quais sao os seus parametros reais (quais as metas do programa, seu publico alvo,
seu desenho organizacional, o volume de recursos). A auditoria, portanto, informa as
fragilidades e potencialidades dos programas e das acdes de governo, permitindo,
assim, que os gestores redefinam quais agdes permanecem ou nao em
funcionamento na programacdao orcamentaria do ano seguinte, e quais as
modificacdes necessarias para aprimora-las.

Nao apenas o conteudo, mas também a forma de trabalho dos servidores
mudou com a criacao da fiscalizagao e sua diferenciacdo em relacao a auditoria. A

(174

auditoria “é o conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica, pelos
processos e resultados gerenciais, e a aplicagéo de recursos publicos por entidades
de direito publico e privado, mediante a confrontagdo entre uma situacao encontrada
com um determinado critério técnico, operacional ou legal.” (SFC, 2001a, 34). A

fiscalizacdo “é uma técnica de controle que visa a comprovar se o objeto dos

escolha através de sorteios (dai a mudanga do nome do programa, que passou a se chamar
Programa de Fiscalizagé@o a partir de Sorteios Publicos). E, em segundo lugar, a fiscalizagdo passou
a ser feita sobre todos os programas federais em execug¢do nos municipios, ao invés da concentragao
em alguns programas previamente selecionados.
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programas de governo existe, corresponde as especificacoes estabelecidas, atende
as necessidades para as quais foi definido e guarda coeréncia com as condicoes e
caracteristicas pretendidas e se 0s mecanismos de controle administrativo sao
eficientes” (SFC, 2001a, 39). A fiscalizagcéo é, enfim, o trabalho de campo destinado,
por exemplo, a medir se a obra foi realizada tal como contratada, a verificar a
adequacao da quantidade e da qualidade da merenda escolar nas escolas. Nesse
sentido, a fiscalizagdo permite alcangar os objetivos da nova filosofia de controle,
que sao acompanhar a gestdo publica durante o seu exercicio e, por meio de
indicativos, apontar a necessidade de aprofundamento desse acompanhamento
através de auditorias.

Essa nova metodologia de fiscalizacbes e auditorias se consubstanciou
no programa de fiscalizacdo nos municipios, através do qual a SFC passou a
fiscalizar a execucdo dos programas governamentais e do gasto publico federal
onde eles de fato ocorriam: nos municipios.

A idealizacao desse programa originou-se da nova concepcao do controle
interno como controle sobre a execucao das politicas publicas, e também de um
diagnéstico sobre a ineficiéncia dos autocontroles dos ministérios. A concepcéo do
controle como fiscalizagdo e auditoria da execucdo das politicas implica a
necessidade de fiscalizar e auditar o ente publico que executa, na pratica, os
recursos. No Brasil, os ministérios da area fim (como saude, educagao, infra-
estrutura) executam boa parte dos seus recursos de forma descentralizada, através
dos 6rgaos dos ministérios localizados nos estados e através das transferéncias de
recursos a governos estaduais e municipais. Sao os érgaos descentralizados dos
ministérios e o0s entes subnacionais (estados e municipios) que efetivamente
implementam muitas das politicas publicas federais, como é o caso do SUS, por
exemplo. Somente nos municipios, portanto, seria possivel verificar a materialidade
de gastos federais como, por exemplo, a transferéncia de recursos do Ministério da
Saude para as prefeituras para a compra de ambulancias e as transferéncias de
recursos do Ministério da Educacdo para as escolas para a complementacdo da
alimentacao dos estudantes.

O objetivo deste programa era fiscalizar a atuacdo dos gestores dos
ministérios nas politicas federais executadas descentralizadamente para construir
diagnésticos nacionais sobre as diversas politicas, e nao fiscalizar os municipios

nem os prefeitos. Apesar de essa fiscalizacdo nos municipios implicar, de certo
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modo, uma avaliagdo sobre a gestdo dos prefeitos em relacdo aos recursos federais,
esse programa de fiscalizacao nao tinha como objetivo produzir informacao sobre a
gestdo municipal, mas sim sobre a gestdo dos ministérios no ambito federal,
conforme demonstram os seguintes trechos dos relatérios de gestao da SFC, sobre
o Programa de Erradicacao do Aedis aegypti:

Do universo definido para a pesquisa, 2.837 Municipios, o que representa
51% do numero total de Municipios brasileiros, foi retirada uma amostra
estratificada, de acordo com as categorias da Fundagao Nacional de Saude-
FUNASA, de 513 Municipios, onde foram realizadas 2.557 fiscalizagbes,
para possibilitar informacdes com precisdo de 95%. As constatagbes
advindas dos trabalhos indicam que a utilizagdo dos recursos repassados
pelo Governo Federal ndo vém sendo aplicados, de forma apropriada, em
76% dos Municipios, no que tange ao controle do mosquito e a mobilizagédo
da populagdo, o que vem comprometendo a efetividade do Programa no
universo investigado. Na origem desse quadro, estdo os problemas
apontados nas fiscalizagdes que indicam por parte do Ministério, fragilidade
dos mecanismos de planejamento, coordenacao e
acompanhamento/fiscalizagdo e, nos Municipios, monitoramento
entomologico deficiente, gerenciamento inadequado de inseticidas,
auséncia de campanhas de esclarecimento, insuficiéncia/inadequacao de
equipamentos/veiculos adquiridos, realizagcdo de despesas estranhas ao
objeto do Programa, pagamento a servidores que ndo atuam diretamente no
Programa e desvio de finalidade.

Diante do quadro apresentado, a SFC recomendou ao gerente e aos
gestores federais a revisdo da logistica do Programa, de forma a contemplar
0 acompanhamento da execugdo nos ambitos estadual e municipal e
estabelecimento de medidas restritivas/punitivas para os entes que néo
cumprirem com suas responsabilidades, critérios objetivos de distribuicao
de veiculos/equipamentos e controle sistematico para fornecimento de
inseticida, melhoria da capacitacdo de coordenadores e agentes e
investimento em campanhas de conscientizacdo da populagdo. Em
decorréncia do cenario apresentado, o MS, no exercicio de 2001, atuou
principalmente no sentido de sanar as deficiéncias apresentadas, exercendo
mais fortemente o acompanhamento da execucdo das atividades de
combate ao vetor na esfera municipal e priorizando as a¢des do programa
nas localidades classificadas como mais criticas. (SFC, 2001, p. C-249)

A SFC nao produz informacdes sobre os resultados do programa, mas
sobre seu funcionamento, sua execucado, como, por exemplo, o porcentual de
cobertura das acdes de prevencdo nos municipios, o porcentual de realizagdo dos
objetos do programa (compra e aplicacdo de veneno). A SFC, portanto, esta
preocupada com a capacidade do ministério, no caso, o Ministério da Saude, de
fazer com que os recursos sejam, de fato, utilizados pelas prefeituras para identificar
os focos do mosquito transmissor da dengue, para aplicar o inseticida contra o
mosquito nos lugares adequados, para estocar o veneno de forma segura, para
comprar e utilizar o veiculo que faz a nebulizagao (fumacé) do veneno.

A andlise dos relatérios da SFC nos permite afirmar que ela tem
capacidade para monitorar a gestdo das politicas publicas em funcdo de seus



13

resultados, o que significa que a SFC: 1) avalia os mecanismos de autocontrole dos
ministérios, apontando suas falhas e seus potenciais reflexos sobre a execuc¢ao dos
programas; e 2) avalia os mecanismos de implementacao das politicas publicas com
base em uma andlise sobre a materialidade da execucao das politicas, ou seja,
identifica se o ministério estd realizando, ou nado, a inteireza dos resultados
esperados das acbes e dos programas, bem como quais procedimentos
administrativos sdo responsaveis pelos sucessos e pelas falhas.

Esse trabalho de fiscalizacdo e auditoria dos programas federais constitui
o principal substrato das atividades constitucionais sob responsabilidade da SFC,
que sao:

1. avaliagdo da gestado dos programas federais (avaliacdo do cumprimento
das metas do PPA e da execugdao orcamentaria e dos planos de
governo, e avaliagdo dos instrumentos de controle interno dos érgaos
federais),

2. avaliagdo da gestao dos administradores publicos federais auditoria das
contas dos administradores e controle dos gastos de pessoal) e

3. organizacdo e encaminhamento da prestagdo de contas do Executivo
ao TCU e ao Congresso.

A avaliacao da gestao dos programas federais (item 1) é realizada através do
programa de fiscalizacdo nos municipios e através de auditorias nos ministérios
responsaveis por esses programas. A fiscalizacdo nos municipios €, na verdade, a
etapa final de um processo de auditoria dos programas federais que comeca nos
ministérios. O primeiro passo desse processo de auditoria é a selecdo dos
programas a serem analisados, e para isso a SFC definiu uma metodologia baseada
nos seguintes critérios:

= materialidade (volume de recursos dos programas),
= relevancia (importancia relativa do programa em relacdo aos demais
programas de cada ministério ou em relagao ao contexto do governo),

= criticidade (grau de risco ou vulnerabilidade dos programas a
ineficiéncias ou ilegalidades). (SFC, 2001a, 55)

Através dessa metodologia a SFC define os programas e os parametros a
serem avaliados, e sdao as CRUs que implementam as acdes de controle nos
estados e municipios. A identificacdo desses programas ndo €, portanto, feita de
forma discricionaria pelos analistas nem de forma politica pelos dirigentes que estao
sendo controlados/avaliados, mas a partir de documentos oficiais, como a Lei
Orcamentaria Anual, o PPA, o discurso presidencial de apresentacdo do orcamento
ao Congresso. Além de atribuir ao processo de auditoria um carater legal e

impessoal, essa metodologia constitui uma estratégia para aumentar a eficiéncia das
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acOes de controle, evitando que programas que estdo “no papel” mas que nao
recebem recursos e nao “funcionam” de fato sejam objeto da atencéo dos analistas.

A avaliagdo da gestao dos administradores (item 2), por sua vez, é feita
para fins de prestacdo de contas ao TCU e julgamento das contas pelo Tribunal.
Essa avaliacdo tem como foco comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial dos
orgaos e entidades da administragao federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado.

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

E o item 3, a organizacao e encaminhamento da prestacao de contas do
Executivo ao TCU e ao Congresso é realizado através de dois instrumentos: a
prestacdo de contas do Executivo ao TCU ¢é feita através dos processos de
avaliagdo da gestao dos administradores (que constitui o item 2), e a prestacao de
contas do Presidente da Republica ao Congresso € realizada através d o Balangco
Geral da Unido (BGU)*.

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

* O BGU n&o é publicado no Diario Oficial, devido a seu imenso volume. Ele pode ser consultado em
formato eletrdnico no site da CGU. Apenas os balangos de 1997 em diante estdo disponiveis, mas
somente os balangos a partir de 1999 foram publicados na integra; dos balangos de 1997 e 1998 foi
publicado apenas o documento relativo as Atividades do Poder Executivo, que contém relatérios de
gestdo de todos os ministérios.
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4 O CONTROLE INTERNO COMO CONTROLE POLITICO DA BUROCRACIA

Nesta ultima sec¢ao, pretendemos demonstrar que o controle burocratico
exercido pela SFC tem o potencial de funcionar com controle politico, pois um de
seus efeitos potenciais € alterar decisdées politicas, ou seja, alterar o rumo de
politicas publicas e o destino do dinheiro e dos recursos de poder. Apesar de o
monitoramento das politicas publicas ter como objetivo aperfeicoar a administracao
do dinheiro publico e ndo avaliar os pressupostos das politicas nem as escolhas de
governo, em alguns casos a melhoria na gestdo envolve uma discussédo para além
dos instrumentos gerenciais, ou seja, uma discussao a respeito das escolhas sobre
o formato do programa, seus beneficiarios, seus objetivos. E isso significa discutir as
escolhas politicas dos ministérios, que €& atribuicdo exclusiva dos politicos,
principalmente do Presidente da Republica e de seus ministros. “Mirando” a
eficiéncia gerencial, o monitoramento “atinge” a escolha dos politicos sobre a
direcdo da politica publica; avaliando a gestdo, a SFC pode funcionar como
instrumento de controle politico sobre a burocracia.

Esse controle politico, como veremos nos exemplos a seguir, tem duas
caracteristicas:

* nao é sistémico, uma vez que nao ha integracao entre os sistemas de

controle interno, de planejamento e orcamento, e de administragao
financeira do Executivo Federal; e
» depende de forcas ou movimentos politicos circunstanciais, tais como:
v’ pressao por transparéncia por parte da opinido publica: o governo se
sente coagido a responder a opiniao publica diante da publicacao
em jornais e revistas de reportagens ou dendncias sobre
“escandalos” ligados a ma gestao ou a desvio de recursos publicos;
v" nichos politicos e/ou corporativos de resisténcia a prestagao publica
de contas e a responsabilizacdo: a Presidéncia deseja ou necessita
contrariar grupos politicos da coalizdo de governo ou
corporagdes/burocracias insuladas para alterar alguma politica

publica ou algum 6rgéo.
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O que caracteriza o controle interno como um recurso politico é seu efeito
potencial sobre a distribuicdo de poder entre a burocracia, o gabinete ministerial e os
membros da coalizdo de governo, através da capacidade do Presidente da
Republica de controlar a atuacdao desses membros ou de seus apadrinhados que
ocupam posicées na burocracia federal e de redistribuir essas posi¢cdes em funcao
desse controle. Os exemplos do Planfor e da Sudam e da Sudene, que seréao
descritos a seguir, mostram que 0s mesmos instrumentos que servem para 0S
politicos monitorarem a atuacao dos burocratas podem ser mobilizados, conforme a
necessidade ou conveniéncia do Presidente, para responder as pressdes da opiniao
publica por transparéncia e responsabilizacdo, e para servir como anteparo a
necessidade do Presidente de contrariar grupos politicos da coalizido de governo.

Os acordos entre o partido do Presidente e os partidos da base de apoio
congressual, fundados principalmente na reparticdo dos cargos da administracao
publica, sdo monitorados pelo governo através dos instrumentos de fiscalizacéo e
auditoria do controle interno, entre outras formas (como a nomeacao politica e o
controle orcamentario). Isso significa que o Presidente, ao ceder poder sobre a
maquina publica aos aliados, nédo fica completamente “nas suas maos”, mas tenta,
ainda que de forma contingente e nao sistematica, manter algum controle sobre seu
desempenho e, consequentemente, sobre a manutencao dos termos da coalizao.

O caso do Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador (Planfor) do
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) é um caso em que 0s mecanismos de
controle sobre a burocracia funcionaram para produzir respostas a escandalos. O
Planfor promove a oferta de educacao profissional permanente com o objetivo de
qualificar e requalificar a mao de obra nacional, e é financiado com recursos do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). O Ministério ndo opera o programa
diretamente; a maior parte dos recursos € repassada para as Secretarias Estaduais
de Trabalho através de convénios, e essas Secretarias contratam os servicos de
educacéo profissional.

A SFC comecou a fiscalizar a implementacao do Planfor em 1999, antes
da eclosao de denudncias e da publicacao pelos jornais de desvios no programa. O
Planfor foi escolhido pela SFC para ser fiscalizado devido a seu volume de recursos
(critério de materialidade) e a sua implementacado descentralizada (critério de
criticidade), de acordo com a metodologia de planejamento das acdes de controle da
SFC descrita na secao anterior.
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Apenas no ano seguinte, em 2000, as irregularidades que ocorriam na
implementacdo do Planfor foram divulgadas pelos jornais, e s6 entdo o Ministério
comecou a mobilizar os instrumentos e os érgaos de controle.

Apesar de a fiscalizacdo ter comecado em 1999, apenas em 2000, e
apenas apds a divulgacdo em jornal sobre irregularidades, o Ministério solicitou a
SFC auditorias especiais. Em agosto de 2000, a revista Veja publicou uma pequena
nota sobre as medidas adotadas pelo MTE para melhorar a gestao dos repasses,
indicando que o Ministro se preocupou em divulgar que estava tomando
providéncias a respeito das denuncias.

Em 2001, a SFC consolidou os resultados dos trabalhos de fiscalizagéo
realizados desde 1999 e expediu 23 notas técnicas, nas quais apresentou as falhas,
impropriedades e/ou irregularidades na contratagcdo dos servicos de qualificagao
pelas secretarias do trabalho estaduais, responsaveis pela implementagdo do
programa: falta de realizacdo de cursos; descumprimento de clausulas contratuais;
taxa de evasao acima de 10%; pregcos incompativeis com o mercado; auséncia de
acompanhamento e controle por parte dos entes envolvidos; deficiente atuacao das
Comissdes Municipais de Emprego e Prefeituras Municipais.

Apesar de o Ministério adotar as medidas recomendadas pela SFC para
melhorar o controle e o acompanhamento do programa, em 2002 a SFC constatou
que o Ministério fizera muito pouco para sanar as irregularidades apontadas nos
relatérios anteriores. O Planfor continuava apresentando falhas em todos os
estados: os cursos oferecidos nao garantiam empregabilidade aos trabalhadores, as
escolas nao existiam ou nao tinham competéncia na area, havia escolas que
informavam ter treinado 10.000 pessoas sem ter quadro de professores nem de
funcionarios suficiente para tal oferta.

Diante da reincidéncia dos mesmos problemas apontados nos anos
anteriores, a SFC fez o que lhe é possivel: relatar os problemas. Como ja vimos, a
SFC nao tem poder para impor suas recomendagdes aos ministérios; ela sé faz
sugestdes. O maximo que a SFC pode fazer diante da ndao adocido de suas
recomendagdes é reiterar sua legitimidade enquanto 6rgdo de controle e
documentar a realizagdo de suas atribuicoes.

De fato, no relatério de 2002 a SFC reafirma que sua legitimidade decorre
do profissionalismo, da neutralidade e da impessoalidade de seu trabalho, indicando,

portanto, que suas recomendacdes ndo devem ser ignoradas, como se pode ver no
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trecho do relatério abaixo. Além disso, a SFC parece fazer questdo de documentar

que cumpriu suas fungdes, ressaltando que o0 mesmo nao ocorreu no Ministério do

Trabalho:

Com referéncia a esta dltima constatagcdo [ndao atendimento as
recomendacdes propostas pela SFC], releva acrescentar que as Notas
Técnicas advém dos resultados consolidados das 12.192 fiscalizacbes
realizadas nos PEQs, iniciadas em 1999 e concluidas em 2001. As
principais recomendagdes do Controle Interno ao MTE foram no sentido de
adotar medidas de aprimoramento dos mecanismos de controle e
providéncias de aprofundamento das investigacdes e apuracdo das
responsabilidades, tendo em vista que o trabalho foi realizado com base em
amostra e as inferéncias estatisticas indicaram a possibilidade de
ocorréncia das mesmas irregularidades/impropriedades para o universo das
turmas informadas. (SFC, 2002, p. 139, grifos nossos)

Em conseqiéncia dessas irregularidades e denudncias, foi feita uma

grande reformulagdo do Planfor em 2003, que culminou na sua substituicdo pelo

Plano Nacional de Qualificagcdo (PNQ):

A atuacdo efetiva da Secretaria Federal de Controle Interno no
acompanhamento do Programa em exercicios anteriores, motivou o MTE a
efetuar mudangas profundas na execugdo do Plano Nacional de
Qualificagdo Profissional — Planfor, objetivando garantir maior controle,
melhoria da qualidade dos cursos e maior efetividade social das agdes.
Como resultado o MTE, ja sob o novo governo, instituiu o Plano Nacional de
Qualificagdo — PNQ em substituicdo ao PLANFOR. (CGU, 2003, p. 148)

Segundo entrevistado da SFC, o montante de recursos direcionado para o

novo PNQ era inferior ao do Planfor. Além disso, com certa ironia, indicou que a

demanda pelo PNQ se reduziu muito em relacdo a demanda pelo Planfor:

O [novo] programa n&o voltou a ter tanto dinheiro quanto antes, e parece
que programa muito fiscalizado deixa de ser procurado.

Esse exemplo demonstra que:

» a SFC sustenta sua legitimidade como érgdo de controle perante os
controlados com base na neutralidade dos seus procedimentos;

* a acao do Ministério em relacdo as irregularidades no Planfor foi
impulsionada pelas denuncias em jornais;

» 0s autocontroles do MTE né&o funcionaram, e o Ministério sé comecou
a se mexer apos a fiscalizacao da SFC e as denuncias em jornais.

O segundo tipo de forca ou movimento que leva a utilizacdo dos

instrumentos e informagdes do monitoramento é a reacdo do governo a nichos

politicos e/ou corporativos de resisténcia a prestacdo publica de contas e a

responsabilizacdo. Nos momentos em que a Presidéncia precisa alterar politicas ou
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orgaos publicos que sdo dominados por interesses refratarios a publicidade, mas
cujos titulares refugiam-se em posi¢des formalmente legitimas, a melhor estratégia é
confrontar esses grupos com as mesmas “armas”, ou seja, empunhando razdes de
interesse publico, formalmente neutras e com baixo ou nenhum potencial de
dissenso. Em casos como esses, a Presidéncia recorre a um “escudo” de
neutralidade burocratica, corporificado pelo érgdo de monitoramento e pelos seus
métodos formais, legais e, principalmente, impessoais.

Protegida pelo discurso da neutralidade burocratica, que lhe permite
justificar publica e incontestavelmente sua interferéncia na politica ou no 6rgédo, a
Presidéncia tem maiores condigcdes de contrariar grupos poderosos, grupos com
“alto potencial ofensivo”, e com interesses literalmente impublicaveis, quando nao
francamente ilegais.

E importante ressaltar que a eficacia desse discurso da neutralidade
burocratica depende da credibilidade do 6rgdo de monitoramento quanto a
neutralidade, formalidade e impessoalidade de suas acdes. Ou seja, é importante
que tal agéncia de controle seja publicamente reconhecida por esse tipo de atuacao,
e que, em funcéo disso, 0s grupos ndo possam acusa-la de estar sendo utilizada
contra eles por outros grupos rivais, ou que tal acusacao, uma vez formulada, seja
pouco crivel/verossimil em face da reputagédo da agéncia.

Esse foi 0 caso da extingdo da Sudam e da Sudene em 2001°. Varios
fatores contribuiram para essa decisdo de extinguir 6rgaos controlados por politicos
poderosos tanto no nivel regional quanto nacional, e que tinham grandes interesses
na perpetuacdo dos esquemas de influéncia regional e de desvio de dinheiro
propiciados pelo seu controle sobre a Sudam e a Sudene. Entre esses fatores esta a
utilizacdo das informagdes produzidas pelas auditorias da SFC como fonte de
legitimacao da decisdo de extingdo desses 6rgaos.

A necessidade de reformular a Sudam e a Sudene, bem como os
mecanismos de promog¢ao do desenvolvimento econdmico do Norte e Nordeste a
elas associados, ja era discutida no Executivo, como na época da reorganizacao do
sistema financeiro nacional a partir de 1995 (o Ministério da Fazenda indicou a

® O governo FHC extinguiu as Superintendéncias através da MP n. 2.145, de 02/5/01, atual MP n.
2.156-5, de 24/8/01. Em 2003, as Superintendéncias foram recriadas por lei de iniciativa do senador
Ramez Tebet (PMDB/MS), mas, desde entdo, o Executivo fez de tudo para barrar sua efetividade. O
Presidente Lula vetou varios dispositivos da lei; as superintendéncias s6 foram reativadas em
setembro de 2007, mas o Executivo somente indicou seus diretores por for¢ca de decisao judicial em
novembro de 2007.
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ineficiéncia dos bancos estaduais envolvidos nas operag¢des da Sudam e Sudene) e
a prépria Sudam formulou, em 1993, proposta de flexibilizagdo do sistema
autarquico.

Além dessas discussdes e projetos de reformulacdo ou extincdo das
Superintendéncias no ambito do Executivo, contribuiram para sua extingcdo em 2001
dois outros fatores: a divulgacao de escandalos sobre mau uso de verbas na Sudam
envolvendo o entdo presidente do Senado Jader Barbalho, que comandava as
nomeacodes politicas para os cargos de dire¢cdao da Sudam no Para, e auditorias do
TCU, da SFC e das préprias Superintendéncias demonstrando os enormes prejuizos
acumulados pelas agéncias durante seus 40 anos de operagao.

A SFC comecou a fiscalizar a Sudam e a Sudene em 2000, através de
auditorias nos programas "Desenvolvimento da Amazénia Legal" e
"Desenvolvimento da Regiao Nordeste" do Ministério da Integragdo Nacional. Sobre
a Sudam, a SFC constatou “....]Jo total desaparelhamento do érgao para cumprir sua
missao institucional, com destaque para a analise de projetos e fiscalizacdo da
implantacdo de empreendimentos. Como conseqiéncia, foram levantados
inicialmente prejuizos fiscais a Unido da ordem de R$ 70 milhdes.” (SFC, 2000, p. C-
295).

Em 2001, a SFC deu continuidade as acdes de controle, verificando in
loco os empreendimentos incentivados pela Sudam e Sudene. As agdes de controle
revelaram deficiéncias estruturais e operacionais nas duas agéncias, as quais
propiciavam a ocorréncia de irregularidades e desvios, desvirtuando os propositos
almejados de desenvolvimento econémico. Os fatos apontados pela SFC ensejaram
a adocao de medidas nas esferas administrativa e judicial, como a instauracdo de
procedimentos apuratérios pela Policia Federal, pelo Ministério Publico Federal, pela
Corregedoria-Geral da Unido e pelo Ministério da Integracdo (ao qual as
Superintendéncias eram vinculadas), resultando no indiciamento e demissdo de um
expressivo numero de servidores das Superintendéncias.

O outro fator que permitiu ao Executivo extinguir a Sudam e a Sudene foi
o enfraqguecimento de um dos principais politicos que comandava as nomeacdes na
Sudam: Jader Barbalho. As investigacbes da Sudam, do TCU e da SFC foram
usadas pelos adversarios politicos de Barbalho no Senado, em especial o senador
Antbnio Carlos Magalhaes (ACM), para enfraquecé-lo politicamente.
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Jader Barbalho fora eleito presidente do Senado em fevereiro de 2001,
com a vacancia do cargo quando da renuncia do senador ACM ao cargo, em
decorréncia do escandalo da quebra do sigilo do painel de votacdo do Senado em
2000, pelo entao presidente ACM e pelo lider do governo no Senado, José Roberto
Arruda. As divergéncias entre Barbalho e ACM amplificaram as denuncias de
envolvimento de Barbalho em fraudes na Sudam, a ponto de Jader Barbalho
renunciar ao mandato em outubro de 2001, um més apds renunciar a presidéncia do
Senado. Um més ap6s assumir a presidéncia do Senado, Jader Barbalho sentiu-se
pressionado a defender-se de acusacgdes de enriquecimento ilicito. No mesmo dia
em que discursava, apresentando sua defesa, a Sudam divulgou um relatério de
auditoria interna apontando fraudes e desvio de milhdes de reais nos projetos
financiados pelo érgao.

Esses exemplos demonstram como as investigacdes dos 6rgaos de
controle promoveram a publicidade de irregularidades no uso de dinheiro publico
envolvendo politicos que controlavam 6érgaos estatais através de nomeacdes para
cargos de confianca. A publicidade dessas informacbdes, produzidas por
organizacbes burocraticas neutras e impessoais (como a SFC) fortaleceram a
posicdo da Presidéncia e do nucleo do governo contrario a manutencao das
superintendéncias.

Essas investigagces e sua publicidade ndo foram os Unicos fatores que
enfragueceram a posi¢ao dos politicos que controlavam nichos de poder refratarios
a prestacao publica de contas e a responsabilizacdo, e eivados de corrup¢ao, mas
constituiu fator essencial para a exposicao das irregularidades, para o fortalecimento
das acusagdes contra os dirigentes responsaveis por essas irregularidades, e para a
legitimagao de acusagdes formais perante a Justica.

Esses exemplos mostram, portanto, como as informacdes produzidas pelo
6rgao de monitoramento da burocracia podem ser usados para controlar nao apenas
a burocracia, mas também os membros da coalizdo de governo, seja ao atingir o
ministro indicado pelo partido para assumir determinada pasta, seja ao atingir um
dos articuladores da base aliada.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

As conclusbes sobre o desenvolvimento recente do sistema de controle
interno do governo federal constituem muito mais “pontos de partida” para novas
pesquisas do que propriamente “pontos de chegada”. Isso ndo significa que nao
houve avangos; sim, avangcamos no conhecimento do funcionamento e das
condicdes politico-institucionais da construcdo nao apenas do controle interno, mas
também do controle politico da burocracia. E, de um ponto de vista mais geral, a
analise dos papéis burocratico (avaliacdo da gestdo) e politico (controle da
burocracia) da SFC revela uma das formas concretas de expressao da confluéncia
entre as tendéncias — ao mesmo tempo antagbnicas e complementares — do
insulamento burocratico e da democratizagcédo, as quais presidiram a constituicido da
burocracia brasileira no século XX.

A andlise da reforma do sistema de controle interno da década de 1990
mostra que a SFC é, em boa parte, conseqiiéncia dos movimentos de
democratizacdo politica e de pressao por transparéncia e responsabilizacdo das
acOes governamentais. Mas o interessante é notar como que ela, depois de
constituida, se transforma em motor de movimentos analogos aos que a fizeram
surgir, na medida em que sua atuacao amplia a transparéncia da gestao publica
(através da divulgacdo na internet dos relatérios de avaliagdo da gestdo dos
programas federais) e potencializa a responsabilizagao politica e judicial dos
gestores avaliados.

As limitacdes deste trabalho ndo nos permitiram avancar na analise
destes efeitos, mas sua existéncia é inegavel, em especial no caso da transparéncia
dos atos dos gestores, que chegou ao apice a partir de 2003, através da divulgacao
dos relatérios de fiscalizacdo nos municipios. A mudanca no programa de
fiscalizagdo nos municipios em 2003, que substituiu a selecéo aleatéria pela selecao
por sorteios dos municipios que seriam avaliados quanto aos programas federais por
eles implementados, ampliou enormemente a visibilidade da atuacdao da SFC, tanto
entre os gestores publicos quanto entre a populacao. A fiscalizagdo nos municipios,
que ja era feita desde 1995, alcancou enorme visibilidade a partir de 2003 pelo
simples fato de passar a identificar os municipios, e, portanto, os prefeitos,
responsaveis pelos programas avaliados. Até entdo, os relatérios identificavam
apenas 0s programas avaliados, mas a partir de 2003 eles passaram a ser
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elaborados por municipio, permitindo a clara identificagdo dos responsaveis pelo
eventual mau uso do dinheiro publico.

Os potenciais efeitos desse inaudito facho de luz langado sobre a gestao
publica sub-nacional (a partir de 2004 os estados entraram na fiscalizacdo por
sorteios) sdo mudancas na relacdo dos gestores com o dinheiro publico (em
especial a reducao da corrupcao — que €&, alias, o principal fruto que a CGU atribui a
fiscalizacdo por sorteios) e mudancas na relacdo da populacdo com a
responsabilizacdo de seus governantes (como, por exemplo, ampliacdo da
conscientizacdo e da cobrancga sobre os atos dos governantes). Sdo efeitos dificeis
de serem avaliados e medidos, mas muitos trabalhos tém sido feitos nesse sentido.

Olhar a SFC nessa perspectiva dos processos de confluéncia entre as
tendéncias de insulamento burocratico e de democratizacdao nos permite estabelecer
dois novos “pontos de partida” para futuros trabalhos sobre o controle interno do
governo federal: 1) o controle interno ndo pode ser analisado isoladamente das
demais instituicdes e processos de responsabilizacdo dos dirigentes publicos, nem
das instituicdes politico-partidarias, e 2) a caracterizagdo mais precisa do controle
interno como controle politico da burocracia depende de sua avaliagdo em conjunto
com as outras formas de controle da burocracia.

A efetividade do controle interno como instrumento de avaliacdo da
gestdo das politicas publicas depende da capacidade interna da SFC e da sua
integracao com outros 6rgaos dentro e fora do Executivo. A capacidade interna da
SFC significa a adequacao de seus processos internos de auditoria e fiscalizacao,
de sua estrutura e posigéo institucional e da qualificacdo de seu quadro de pessoal a
sua missao institucional: a avaliagdo da gestao das politicas publicas em fungéao dos
seus resultados. Essa capacidade a SFC conquistou através das reformas da
década de 1990, conforme analisamos neste trabalho.

O que falta a SFC é integracdo com outros érgaos, dentro e fora do
Executivo. E, do ponto de vista analitico, faltam estudos sistematicos que permitam
identificar os motivos das desconexdes entre os sistemas de controle interno e
externo, e entre esses sistemas de controles e o ciclo de gestdo do Executivo. As
informacgdes produzidas pela SFC sobre a qualidade da gestdo das politicas publicas
sdo fundamentais para “fechar” o ciclo de gestdo, ou seja, para efetivamente
promover melhorias na gestdo publica através da utilizacdo dos resultados das
auditorias no processo de planejamento das politicas publicas. As informacdes
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produzidas pela SFC, como no exemplo do programa de combate a dengue
apresentado acima, tém a finalidade de re-alimentar o trabalho do gestor para o
aperfeicoamento do programa. Nossa pesquisa aponta para a fragueza da efetiva
utilizacdo gerencial das informacdes das auditorias, ou seja, para uma falha na
integracao entre os trabalhos da SFC e dos ministérios e da SFC e do principal
orgao de gestdo do sistema de avaliacdo das politicas publicas: o Ministério do
Planejamento. Entretanto, ainda ndo sabemos os motivos dessa falta de integracéao,
nem as formas de reverté-la.

Por outro lado, as conexdes externas da SFC — com o sistema de controle
externo (Congresso Nacional e TCU) e com o sistema de justica (em especial
Ministério Publico e Policia Federal) — sdo fundamentais para promover a efetiva
punicdo aos atos de ma gestdo e de corrupcdo. Neste trabalho ressaltamos o
trabalho de avaliacdo da gestao da SFC, porque ele constitui a principal novidade da
reforma da década de 1990, mas a Secretaria também faz o controle da legalidade
da gestado, que visa identificar ilicitos e desvios de dinheiro publico. Entretanto, a
SFC nao tem nenhum poder para processar, administrativa ou judicialmente, e nem
para punir os atos irregulares que consegue identificar; ela depende da atuacéo do
TCU e do Congresso para julgar os maus gestores, e da Policia Federal e do
Ministério Publico para investigar e processar os corruptos.

Em segundo lugar, a caracterizacdo mais precisa dos efeitos do controle
interno como controle politico da burocracia depende da compreensao mais global
sobre o funcionamento dos outros instrumentos de controle da burocracia, no
sentido de construir uma teoria do controle politico da burocracia, ou seja, de
identificar e explicar as causalidades no processo de resposta da burocracia aos
diversos tipos de controles dos principais atores politicos: Legislativo e Executivo.

Para conhecer a resposta da burocracia aos diferentes instrumentos de
controle politico (monitoramento, nomeacgéo, controle orcamentario, reorganizacao
administrativa e legislacéo) é preciso, em primeiro lugar, analisar esses processos
como instrumentos de controle da burocracia, e, em segundo lugar, analisar a
resposta da burocracia a eles. J& ha estudos, no Brasil, sobre o processo de
nomeacao e a execugado orgamentdria, mas nenhum deles analisa, especificamente,
seu uso como instrumento de controle politico, nem olha para os efeitos desses
mecanismos sobre a atuacao da burocracia. Este trabalho também nao analisou o

“outro lado” do monitoramento, e nesse sentido ndo pode fazer nenhuma afirmacao
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sobre o quanto a burocracia alterou seu desempenho ou a direcdo das politicas
publicas para atender aos comandos dos politicos. Esta € uma das linhas de
pesquisa abertas por este trabalho.

Além disso, uma teoria da burocracia tem que levar em consideracao o
funcionamento do sistema politico. No nosso caso, o presidencialismo de coalizdo
acarreta uma enorme dispersao do poder de nomeacdo do Presidente entre os
lideres dos partidos da coalizdo de governo. Apesar de o poder de nomear milhares
de cargos da administracdo federal ser exclusivo do Presidente, sabemos que ele
delega esse poder aos membros da coalizdo. Sendo o poder de nomeagdo um dos
principais instrumentos do Presidente para controlar a burocracia, a questdo é: como
o Presidente consegue manter esse controle? Sabemos que o Presidente nao perde
todo o seu poder com as concessdes que faz em nome da manutencéo da coalizdo
no Congresso, uma vez que ele mantém estrita supervisdo sobre os critérios de
nomeacao adotados pelos aliados e sobre a nomeacédo de cargos chave (como o0s
secretarios-executivos, no governo FHC) (Loureiro e Abrucio, 1999). Mas
desconhecemos por completo como o Presidente usa os demais poderes de
orcamento, de reorganizacao administrativa e de legislacao para dirigir a burocracia,
como eles se relacionam entre si, e qual o papel que o Congresso exerce, se exerce
algum, no controle politico da burocracia.

Como a histéria da SFC demonstrou, o apoio da sociedade e das
instituicdes politicas e partidarias ao fortalecimento dos vetores democraticos foi
fundamental para a sua criacao e estruturacao como érgao de supervisdo da gestao
e controle da burocracia, e tudo de que temos certeza é de que continuara
imprescindivel para o aperfeicoamento do sistema de transparéncia e
responsabilizacao das agéncias burocraticas e do proprio governo.
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