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A AUDITORIA OPERACIONAL E OS OBICES A IMPLEMENTACAO E FISCALIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS NO MODELO ADMINISTRATIVO ATUAL

Samuel Henrique Duraes Cintra e Silva

Mauricio Muriack Fernandes e Peixoto

RESUMO: O presente trabalho aborda a forma de controle das atividades publicas nos
diferentes &mbitos de modelos teéricos de Administragéo Publica, sob uma perspectiva his-
térica evolutiva, até os dias atuais. Com a Reforma Gerencial de 1995, a mensuracio de
resultados e o estudo sobre a (in)efetividade das agdes governamentais ganham relevancia,
surgindo ao debate os arranjos institucionais competentes para institucionalizar a ideia-ma-
triz da politica publica. Diante deste contexto, as Cortes de Contas afiguram-se competen-
tes para fiscalizar os programas governamentais, utilizando-se de seus mecanismos para
mensurar os resultados obtidos pela Administragéo, a luz da CRFB e mediante controle ex-
terno. A auditoria operacional é instrumento capaz de exteriorizar as evidéncias obtidas em
avaliagdo de resultados e pode ser realizada sob o prisma da eficécia, efetividade, eficiéncia
e economicidade. Todavia, constata-se que o atual modelo tedrico da Administragdo, com
aspectos patrimonialistas e comportamentos burocriaticos, dificultam a fiscalizagdo sob a
6tica de desempenho, de forma que devem ser inseridos na Administragdo Publica brasileira
0s meios e ferramentas necessarios para a viabilidade do modelo de gerenciamento, como
indicadores e sistemas de gestdo por objetivos e metas. Usou-se, a fim da legitimagdo cien-
tifica, pesquisa exploratéria, por método de levantamento bibliografico, bem como pesquisa
explicativa para o problema juridico-institucional da imperfectividade das politicas publicas
acerca dos modelos teéricos de Administragio Publica.

PALAVRAS-CHAVE: Patrimonialismo. Modelo Burocratico. Gerencialismo. Politi-

cas Publicas. Controle Externo. Tribunal de Contas. Nova Lei de Licita¢des. Audito-
ria Operacional. <

ABSTRACT: This paper aims to approach the ways of controlling the public acti-
vities among different scopes of theoretical models of public administration, under
an evolutionary historical point of' view, up to nowadays. With the administrative
reform of 1995, the measuring of results and the studying of (in)effectiveness of
governmental acts became more relevant, adding the competent institutional ar-
rangements to the debate, in order to institutionalize the guidelines of public poli-
cies. In this context, the courts of audit become able to inspect the governmental
programs, making use of their mechanisms to measure the results obtained by the
administration, according to the CRFB and under external control. The operational
audit is able to disclose the evidences obtained from result assessment and can be
performed under the perspective of effectiveness, efficiency and economy. Never-
theless, it turns out that the current administrative theorical model, with aspects of
patrimonialism and bureaucratic behavior, make the inspection harder under a per-
tormance viewpoint, thus the means and tools necessary to enable the management
model must be inserted into the Brazilian public administration, such as indicators
and systems of management for goals and objectives. It has been used, in order to
scientifically legitimate it, exploratory research, by bibliographic survey method, as
well as explanatory research about the juridical-institutional problem of public poli-
cy imperfection concerning the administrative theoretical models.

KEYWORDS: Patrimonialism. Bureaucratic Model. Managerialism. Public Policy.
External Control. Court of Audit. New Bidding Law. Operational Audit.
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INTRODUCAO

A Administragdo Publica, conceito que ndo se confunde com governo e Estado, apesar de
em determinados momentos se conflufrem e parecerem sindénimos, é configurada pelos instru-
mentos designados a execugdo de preceitos normativos, com vistas a atingir o interesse publico
em ambito coletivo ou de determinada organizagio do Estado. De forma a perseguir seus objeti-
vos e suas metas, a Administragdo Publica é organizada por um determinado modelo, passivel de
identificagdo ou definigdo de acordo com cada época ou perfodo, capaz de contribuir na persecugio
do interesse publico (PALUDO, 2020).

Tragando uma linha histérica-evolutiva, é possivel destacar trés modelos de Administra-
¢do Publica, a saber: Administragdo patrimonialista, caracteristico das monarquias absolutistas;
Administragdo burocrética, sob a filosofia de combate ao patrimonialismo e sob o feixe da racio-
nalidade-legal; e a Administragdo gerencial, em busca de eficiéncia e mensuragio de resultados.

A Reforma Gerencial, ocorrida no Brasil em 1995, objetivava, em sintese, o distanciamen-
to do modelo burocritico, haja vista a sua ineficiéncia em lidar com as demandas econdmicas e
soclals mais complexas que ventilavam no final do século XX, como a crise do petréleo e a crise
fiscal, assim como o cumprimento dos diretos prestacionais, a saber: educagdo, saude, seguridade
social bésica etc.

Nesse contexto, trata-se o estudo em aprego na perquiri¢do se a Administragdo Publica
pétria, preliminarmente, superou as praticas patrimonialistas, demonstrando se os gestores da
res publica continuam confundindo o patrimoénio privado com o patriménio ptblico. Nessa esteira,
investigar-se-4 o grau de cumprimento dos preceitos do modelo burocratico, tais como impessoa-
lidade e legalidade, inclusive concretizados pela nova ordem positiva constitucional, bem como
a manutengio e prioriza¢do do conhecimento técnico-profissional. Alfim, realizar-se-a contraste
entre indigitada inquisigdo e o contetido essencial do modelo de Administragdo gerencial, concre-
tizado sob a égide da busca pela eficiéncia, redugdo de custos e aumento da qualidade.

Superado o didlogo entre os modelos tedricos administrativos, sobrevém andalise no que
concerne ao plano institucional de politica publica, consistente na observagdo dos arranjos insti-
tucionais, possibilitando investigacdo atinente a sua for¢a normativa, de forma que a problemética
incide diretamente nas policies’ (BUCCI, 2013, p. 41). Desta forma, consigne-se que nio exaure
a questdo tdo somente a normatizagdo dos instrumentos necessdrios a finalidade da agdo gover-
namental, “mas também a articulagdo da cadeia de responsabilidades dos agentes publicos com
autoridade sobre a politica ptblica” (BUCCI, p. 42).

Como essa abordagem insiste na atividade de criagdo do direito, possibilita-se deduzir, a
luz do modelo gerencial, que a defini¢do de critérios e a criagdo de mecanismos que desempenhem
o papel de fiscalizagdo viabilizariam nio somente a efetividade das politicas publicas (regime de
efeitos), mas, ainda, a avaliagdo do rendimento e a qualidade da agdo estatal.

Nesse contexto, o Constituinte Originario de 1988, como forma de ampliar o controle
externo da Administragiio Publica, previu no art. 70 da CRFB/88 uma modalidade operacional

3 - Proposi¢des normativas que descrevem objetivos.
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de fiscalizagdo, na qual objetiva-se a fiscalizagdo das politicas publicas e das atividades governa-
mentais quanto a legalidade, legitimidade e economicidade. A titulo suplementar, conforme nobre
defini¢do dada pelo art. 2° da Resolu¢do Administrativa n. 10/2015 do Tribunal de Contas do Es-
tado do Cear4, a fiscalizagdo operacional pauta-se “além dos aspectos de legalidade, em critérios
de economicidade, eficiéncia, eficdcia, efetividade, equidade, sustentabilidade e transparéncia, com
a finalidade de promover o aperfeigoamento da gestdo publica”.

Com isso, os Tribunais de Contas nacionais detém competéncia para ndo somente exercer
o controle externo sob o prisma burocratico, isto é, baseando-se somente nos aspectos formais e
procedimentais (auditoria de conformidade), mas, também, sob o prisma gerencial, na busca por
mensuracdo de resultados e fiscalizagdo qualitativa do gasto publico (auditoria operacional), tipo-
logia de controle cuja relevancia institucional foi refor¢ada pelo pardgrafo dezesseis do artigo 37
da Constitui¢do Federal, introduzido pela Emenda Constitucional n° 109"

Com isso, o presente texto abordard, inicialmente, de que maneira os arranjos institucio-
nais, a luz do vigente modelo administrativo tedrico, consubstanciam verdadeiro ébice a trans-
mutagio da fiscalizagdo paradigmatica presente na Administragdo Publica nacional, a qual de-
monstra o apego excessivo aos aspectos legais e procedimentais. Como consequéncia da pesquisa,
compreender4d, ainda, as complexidades gerenciais que afetam o adequado uso das auditorias ope-
racionais como mecanismo de fiscalizagdo, considerando as enunciagdes iniciais pelo governo
quando do planejamento de a¢des governamentais, mitigando a mensuragio de resultados.

Usou-se, de forma a trazer um arcabougo metodolégico que fundamente o estudo em
questdo e, por consectario, alcance sua legitimagéo cientifica, pesquisa exploratéria, por método
de levantamento bibliogréfico, acerca dos modelos teéricos de Administragio, em especial os per-
cepcionados pelo Brasil, analisando seus aspectos, assim como suas (in)compatibilidades com o
planejamento democrético previsto na Constitui¢do de 1988.

Ato continuo, frisa-se uma abordagem institucional das politicas publicas, isto é, minu-
ciando seus arranjos institucionais, voltados a consecugio da efetividade das a¢des governamen-
tais e realizando pesquisa explicativa para o problema juridico-institucional da imperfectividade
das politicas publicas, bem como um didlogo com os modelos teéricos da Administracdo Publica.

Em etapa seguinte, adotar-se-a, novamente, levantamento bibliografico, de modo a subsi-
diar estudos tedricos acerca do controle externo realizado pelos Tribunais de Contas nacionais,
em especial o Tribunal de Contas da Unido, efetuando pesquisa exploratéria sobre sua ampliagido
de competéncias pelo Constituinte Origindrio em 1988, isto ¢, os mecanismos de fiscalizagdo ap-
tos a realizagdo de controle da Administracdo, e, principalmente, sobre seu novo papel, a luz da
Reforma Gerencial de 1995, de indutor dos programas governamentais federais, ou subsidiado
por recursos publicos federais.

Por tltimo, tratou de levantamento bibliogréfico acerca das auditorias operacionais, tanto
em ambito comparado quanto no dmbito nacional, com enfoque na avaliagdo de politicas publicas

4 - “Art. 37 § 16. Os 6rgios e entidades da administragio publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagdo das politicas publicas,
inclusive com divulgagdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, na forma da lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 109, de
2021)”
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implementadas pelo Poder Publico, confluindo este levantamento com pesquisa documental, em
razdo do Manual de Auditoria de Natureza Operacional, o qual estabelece parametros de neces-
saria observancia para todos os Tribunais de Contas subnacionais, colacionando objetivo, selegio,
planejamento, etc. do referido instituto e tentando trazer a contribuigdo cientifica de enfatizar a
relevancia da auditoria operacional e a necessidade de superar os 6bices do modelo patrimonialis-
ta e o formalista-burocratico para se evoluir na diretriz de uma Administrag¢do Publica gerencial
voltada a busca de resultados e de critérios objetivos e racionais nas suas agoes

1. DO ATUAL MODELO ADMINISTRATIVO

A Administragdo publica, conceito que ndo se confunde com governo e Estado, apesar de
em determinados momentos se conflufrem e parecerem sindénimos, é configurada pelos instru-
mentos designados a execugdo de preceitos normativos, com vistas a atingir o interesse publico
em ambito coletivo ou de determinada organizagdo do Estado.

Em sentido /ato, designa o conjunto das atividades diretamente destinadas a execugdo de
tarefas ou incumbéncias, relacionadas com os poderes de decisdo e comando, definidos por leis
ou por atos de Governo (BOBBIO, 1998). De forma a perseguir seus objetivos e suas metas, a
Administragdo Publica é organizada por um determinado modelo, o qual é possivel identificar
ou definir de acordo com cada época ou periodo, com a finalidade de contribuir na persecugio do
interesse publico (PALUDO, 2020).

No enfoque de uma linha histérico-evolutiva, o primeiro modelo tedrico de Administra-
¢do adotado no sistema de gestdo patrio, assim como nos demais paises de indole ocidental, foi
o regime patrimonialista. Trata-se de modelo no qual ndo ha distingdo entre a administragdo de
bens publicos e bens particulares, de forma que o Estado é uma ampliagio do circulo familiar do
soberano, abrindo, assim, grande margem ao nepotismo, ao coronelismo/filhotismo’, & corrupgao
e ao poder oriundo da hereditariedade.

Sendo o controle caracteristica que distingue os demais regimes, no modelo patrimonia-
lista ndo hé institui¢do a impor balizas entre a seara publica e a pessoalidade, de forma que néo se
configura uma margem de atuagdo do governante. Assim, este ndo era submetido aos Tribunais,
pois seus atos se colocavam acima de qualquer instituigdo.

Constata-se sua prevaléncia na histéria nacional, no intersticio entre 1822, quando da
independéncia nacional, e a Revolugdo de 1930. Neste interregno, a influéncia de determina-
dos grupos sociais aristocraticos, como a elite agrdria, e o costume da “patronagem” ventilavam

5 - “Como indicagdo introdutéria, devemos notar, desde logo, que concebemos o ‘coronelismo’ como resultado da superposigdo de formas
desenvolvidas do regime representativo a uma estrutura econdémica e social inadequada. Ndo ¢é, pois, mera sobrevivéncia do poder privado,
cuja hipertrofia constituiu fenémeno tipico de nossa histéria colonial. E antes uma forma peculiar de manifestagao do poder privado, ou seja,
uma adaptagdo em virtude da qual os residuos do nosso antigo e exorbitante poder privado tém conseguido coexistir com um regime politico
de extensa base representativa. Por isso mesmo, o “coronelismo” é sobretudo um compromisso, uma troca de proveitos entre o poder publico,
progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores de terras. Ndo é possivel, pois,
compreender o fenémeno sem referéncia a nossa estrutura agraria, que fornece a base de sustentagio das manifestagdes de poder privado ainda
tdo visiveis no interior do Brasil. Paradoxalmente, entretanto, esses remanescentes de privatismo sio alimentados pelo poder publico, e isso se
explica justamente em fungio do regime representativo, com sufrdgio amplo, pois 0 governo nio pode prescindir do eleitorado rural, cuja situagio
de dependéncia ainda é incontestdvel. Desse compromisso fundamental resultam as caracteristicas secundérias do sistema “coronelista”, como
sejam, entre outras, o mandonismo, o filhotismo, o falseamento do voto, a desorganizagio dos servigos ptblicos locais” (LEAL, 2012, p. 23).
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efeitos nefastos sob a Administragdo Publica, sequer sendo possivel falar em persecugdo do
interesse coletivo®.

Como reflexo mais deletério deste modelo, encontra-se o fato de que o Estado-adminis-
tragdo ndo pensa de forma coletiva e ndo instrumentaliza direitos prestacionais a populagdo, que
é relegada ao descaso. Acerca dos direitos de segunda geragdo, sistematizados por intermédio de
comportamento positivo do Estado, estes ndo detinham prioridade na agenda governamental,
somente a um pequeno grupo: os familiares e intimos do soberano.

Com o advento do processo de industrializagdo e o surgimento das demandas sociais, no-
tadamente a partir do final do Século XIX, os governos foram obrigados a adotar outro modelo
que correspondesse as aspiragdes dos comerciantes e da sociedade.

Dirigindo-se a combater as praticas patrimonialistas, tendo como principal idealizador
Max Weber, a administragdo publica burocrética surge orientada pela profissionalizagdo, impes-
soalidade, formalismo e a dominagdo racional-legal. Sob o angulo do poder como controle do
poder, a qualidade fundamental deste modelo é o controle do abuso de poder, como tipo de poder
ou dominagdo baseado na lei (WEBER, 1966).

Este modelo teérico de administragdo pode ser definido como a agdo social de uma for-
magdo de dominagdo baseada numa relagdo associativa racional (BRITTO; FREITAS, 2017).
Pode-se colacionar como perspectivas deste modelo o caréater legal das normas, o carater for-
mal das comunicagdes, o carater racional e divisdo do trabalho, hierarquia da autoridade, rotinas
e procedimento padronizados, impessoalidade nas relagdes, competéncia técnica e meritocracia,
especializa¢do da administragdo, profissionalizagdo dos funcionarios e previsibilidade de funcio-
namento. Como qualidade intrinseca deste modelo, cumpre salientar a presenca de controle das
instituigdes quanto a legalidade procedimental, bem como acerca do controle quantitativo dos
recursos publicos.

A doutrina administrativa se inclina com a identificagdo de uma dupla racionalidade nos
escritos de Weber: a formal e a substantiva. Concernente a racionalidade formal, verifica-se sua
presenga “pela calculabilidade e predicabilidade dos sistemas juridico e econémico” (PALUDO,
2020, p. 127), sempre presente em aparelhos contébil e burocrético. Trata-se de vinculagdo as
normas em geral, passivel de identificagdo, no Brasil, entre 1930-1945, tendo como énfase a re-
forma dos meios e o autoritarismo, em que os fins ndo eram relevantes.

Neste perfodo, através de um grande esfor¢o de Vargas no sentido de normatizar e padro-
nizar os principais mecanismos da Administragdo Publica, sdo criados diversos estatutos regendo
temadticas acerca de gestdo de pessoas (1936), compras governamentais (1931) e execugdo finan-
ceira (1940). Por outro lado, dé-se inicio ao processo de institucionalizag¢do do controle e fiscali-
zagdo dessa nova ordem burocrética (TORRES, 2004).

E neste contexto histdrico que se da, ainda, o processo timido de criagdo da intitulada
administragdo indireta, considerando a institucionalizac¢do de agéncias estatais descentralizadas,

6 - “O patriciado, despido de brasdes, de vestimentas ornamentais, de casacas ostensivas, governa e impera, tutela e curatela. O poder — a
soberania nominalmente popular — tem donos, que ndo emanam da nagio, da sociedade, da plebe ignara e pobre” (FAORO, 2001, p. 896).
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com vistas ao desenvolvimento econdmico e incorporagdo politico-social da burguesia nacional
e de setores operarios urbanos, sob o prisma do intervencionismo estatal. Na medida em que se
descentraliza a competéncia central para implementar as politicas sociais, atrai-se, de toda sorte,
a necessidade de profissionalizar e modernizar esse mecanismo estatal.

No que tange a racionalidade substantiva, contata-se aspectos relativos “ao contetido dos
fins operacionais dos sistemas legal, econémico e administrativo” (PALUDO, 2020, cit.), consubs-
tanciando clara divergéncia da racionalidade formal por ter uma natureza em fungdo dos objetivos
e ndo no procedimento. Esta inicia-se a partir do Governo JK com alguns esforgos de planejamen-
to estratégico de acdo estatal, como o Plano de Metas, entretanto, permaneceu a Administragio
Puablica sem nenhum empuxo maior no sentido de aumentar seus niveis de eficacia, eficiéncia e
profissionalismo (TORRES, 2004, p. 150), estendendo este cenario até a gestdo militar.

Destaca-se, ainda, que o processo de descentralizagdo, inaugurado por Gettlio Vargas,
voltaria ao enfoque no perfodo ditatorial militar, conforme os direcionamentos de planejamento,
coordenagio, descentralizagio, delega¢do de competéncias e controle, encartados no DL 200/67.
Consolida-se, com este ato normativo, a atual concep¢do de Administragdo Indireta, configurada
pelas autarquias, fundagdes autarquicas, empresas publicas e sociedades de economia mista, do-
tando a maquina publica de um extenso parque produtivo capaz de se inserir nas condi¢gdes mais
competitivas do capitalismo mundial.

Advém, paradoxalmente as finalidades pretendidas com o DL 200/67, que a idoneidade
do controle administrativo foi sobrecarregada pelo crescimento desordenado da administragio
indireta, inviabilizando instrumentos de coordenagdo e culminando nas grandes privatiza¢des
ocorridas na ultima década do Século XX. Cumulado, a racionalidade e o profissionalismo dese-
jados foram perdendo for¢a em virtude da queima de capital politico dos militares, em especial no
tocante a governabilidade, razdo pela qual determinadas praticas patrimonialistas surgiram como
meios de manutengdo da governabilidade.

No tltimo quarto do século XX, no entanto, fatores como a alta do petréleo, a crise fiscal
e, especificamente no Brasil, a politizacdo da burocracia’, consistente na nomeagdo de agentes
de partidos politicos em cargos de livre provimento, dando ensejo ao processo de engajamento e
atuagdo da burocracia em temas politicos definidos como prioritarios na agenda governamental
(PALUDO, 2020), poe fim ao modelo burocratico, tendo em vista a inadequagdo que foi se tor-
nando cada vez mais evidente, na medida em que o Estado expandia as suas fungdes econémicas
e soclais, passando a assumir o papel de provedor de direitos fundamentais de segunda geragdo
(ALBUQUERQUE, 2006).

Objetivando introduzir cultura e técnicas gerenciais modernas oriundas da iniciativa pri-
vada, emerge, nesse contexto, o modelo gerencial de Administra¢do Publica, conservando os
principios de admissdo segundo critérios de mérito, existéncia de sistema estruturado. Este regi-
me tem como finalidades a defini¢do objetiva de metas e a mensuragdo de resultados e a respon-
sabilidade do Gestor, esta entendida como o dever de prestagdo de contas ao érgéo controlador.

7 - Ressalta-se que no Brasil ocorre o fenémeno do “engolfamento social reverso”, isto ¢, ao invés da burocracia extrapolar sua drea de atuagio e
adentrar no mundo politico, resta evidente o contrario: a politica extrapola sua drea, interferindo da tomada de decisdes administrativas.
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No Brasil, ap6s o novo desenho institucional consagrado pela Constitui¢do da Republica Fe-
derativa do Brasil de 1988, o Plano Diretor de Reforma de Aparelho do Estado — PDRAE (1995) —,
reconheceu expressamente a essencialidade dos sistemas de gestdo publica e dos indicadores de de-
sempenho para a viabilidade do modelo de gerencialismo por resultados. Todavia, foram infimos os
avangos obtidos com vistas a conferir responsabilidades aos gestores frente a metas de desempenho.
Albuquerque (2006) elenca, como uns dos principais problemas, a auséncia de arranjos institucio-
nais que favore¢am o desempenho dos programas e as resisténcias ao processo de implementagédo de
uma cultura baseada em desempenho, orientada em indicadores de resultados, resisténcia oriunda
do patrimonialismo ainda prevalecente®. Nos termos do PDRAE (1995, p. 66)

A transigdo para uma administragéo ptblica gerencial s6 serd possivel se, a0 mesmo tem-
po que se aprovam as mudangas legais, vd mudando a cultura administrativa do pafs. Esta
cultura, fortemente marcada pelo patrimonialismo recente, tem ainda um forte carater
burocrético, pois parte de uma desconfianga fundamental na possibilidade de cooperagéo
e de agdo coletiva. Os individuos sdo vistos como essencialmente egoistas e aéticos, de
forma que sé6 o controle a priori, passo a passo, dos processos administrativos permitira
a protegdo da coisa publica. A mudanga para uma cultura gerencial é uma mudanga de
qualidade. Ndo se parte para o oposto, para uma confianga ingénua na humanidade. O
que se pretende é apenas dar um voto de confianga provisério aos administradores, e

controlar a posteriori os resultados.

Desta forma, medidas como o estabelecimento de pressupostos para o exercicio de cargo
de direcdo e assessoramento superior, a previsdo de contrato de gestdo direcionado aos 6rgdos
e entidades da administragio direta e indireta, participagdo do usudrio na administragio publi-
ca mediante controle social, controle a posteriori dos resultados e na competi¢io administrada,
transferéncia das agdes de cardter local para os Estados e Municipios ndo obtiveram éxito con-
cernente ao aumento de efetividade e eficiéncia. Como fundamentos precipuos das infrutiferas
previsoes, tem-se a persisténcia da cultura burocratica em meio as praticas patrimonialistas e pro-
tundo déficit de desempenho em termos de qualidade na prestagdo de servigos publicos. Conforme
mencionado por Torres (2004):

A verdade é que nem mesmo o modelo burocritico foi plenamente implantado no Estado
brasileiro, que permanece sendo administrado através de praticas que desconhecem ou
ignoram os principios da impessoalidade, publicidade, especializagdo, profissionalismo, etc.

Sendo assim, conclui-se que, a despeito dos projetos acostados ao Plano Diretor de Re-
forma do Aparelho de Estado, bem como as disposi¢des normativas da Emenda Constitucional
n. 19 de 1998, a fim de transmutar os modelos tedricos administrativos, visualiza-se, por outro
lado, o grande esfor¢o de um grupo aristocrdtico na manutengdo do estado patrimonialista até
os dias contemporéaneos, realizando verdadeira confusdo patrimonial entre os recursos privados e
publicos, cumulados com o sistema burocratico exacerbado. Por conseguinte, cria-se verdadeiro
entrave para a implementacdo e fiscalizagdo das politicas publicas, na medida em que as préticas
ndo apenas atingem a ctipula diretiva do Estado, mas, ainda, o arranjo institucional instrumenta-
lizado para fins de persecugdo do interesse publico.

8 - Importante contrastar a temdtica com a PEC 32/2020, do Poder Executivo, que propde a eliminagdo das restrigdes atualmente existentes a
ocupagio de cargos em comissdo e fungdes de confianga, permitindo sua ocupagdo, sem limites, por pessoas que néo possuam vinculos funcionais
com a Administragfo Publica, contrapondo-se ao elencado pela EC 19/98 (conhecida como Reforma Administrativa), que estabeleceu no art. 87,
V, CRFB, os pressupostos como combate a captura do Estado por interesses privados.
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2. DO ENFOQUE INSTITUCIONAL DAS POLITICAS PUBLICAS

A luz do art. 174 da Constituicio da Republica de 1988, o Estado exercerd fungoes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor ptblico e indicativo
para o setor privado, estando certo que o planejamento estatal também insere a adequada progra-
magdo das politicas publicas e seus impactos econémicos, politicos e sociais. Haja vista o preceito
constitucional, o modelo de planejamento materializado visa a institui¢do de um sistema de pla-
nejamento com participagio do Poder Legislativo e vinculagdo do plano ao or¢amento e aos fins
enunciados no texto constitucional, sob a ética dirigente e pragmatica (BERCOVICI, 2006).

Sem embargo da Constitui¢do disciplinar a ordem social e a ordem econdémica em titulos
diversos, necessdrio observar os efeitos desta naquela vertente, “até porque uma politica econd-
mica que promova desenvolvimento deve se voltar a modificagdo do padrio de vida das pessoas”
(NOHARA, 2020, p. 610).

Com vistas a concretizar direitos por meio de prestagdes positivas, o Poder Publico coor-
dena um planejamento, isto é, “racionaliza e d4 uma unidade de fins a atuagio do Estado, diferen-
ciando-se de uma intervengdo conjuntural” (BERCOVICI, 2006). Sendo assim, o planejamento
se apresenta como uma visdo de futuro e, com isso, o Estado determina sua vontade, por meio de
medidas convergentes. Em contrapartida, o plano seria a forma na qual a Administragdo instru-
mentalizaria suas idealizagdes, constituindo verdadeiro ato de diregdo politica.

Insta ressaltar que, por ser ato de Estado, tanto o planejamento quanto o plano devem
estar inspirados ou fundamentados no texto constitucional, ndo encontrando fundamento, por
exemplo, um plano de desequilibrio ambiental e desmatamento em massa a titulo de incentivo ao
aumento de produgdo em favor do exportador rural. A subsungdo do fato a norma deixou de ser
vista sob um enfeixe meramente formal, concepgio trazida pelo modelo burocratico que consubs-
tanciava o principio da legalidade em seu sentido tradicional. Sob fundamento do Estado Social
de Direito, passa a ser perquirida a ideia de legalidade substancial, “o que pressupde um juizo de
valoragdo da esséncia do ato, com sua consequente legitimagdo” (GARCIA; ALVES; 2017, p. 108).
Fala-se em principio da juridicidade, importante égide direcionada ao administrador publico, as-
sim como aos agentes publicos, em contraste com o principio da autonomia dos gestores, conside-
rando a inevitdvel supressdo de sua discricionariedade.

Frisada esta premissa, salienta-se que o Estado é o principal articulador das politicas
publicas de desenvolvimento, sendo estas oriundas de complexa interagdo de fatores politicos,
econdmicos e ideolégicos. Maria Paula Dallari Bucci (2002, p. 241) as define como “programas de
agdo governamental visando a coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas,
para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”.

De maneira preliminar, para fins de compreensdo geral acerca da enunciagdo das priori-
dades governamentais e o planejamento das politicas publicas, perfaz-se imprescindivel a analise
destas em seu plano macro institucional, englobando Estado, governo e Administragido Publica.
Isto é “a relagdo entre a politica como for¢a origindria, que se exterioriza no governo, e sua forma
institucionalizada, que se reconhece no Estado, com suas estruturas e funcionalidades” (BUCCI,
20138, p. 87).
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O governo, conquanto ostente a caracteristica de transitoriedade, figura como norteador
do Estado, expressando suas prioridades e, por intermédio da politica, perseguindo a consecugio
de seus interesses. Como ndo bastasse, na persecucdo de seu interesse, influenciam e determinam
a conformacdo juridico-institucional do exercicio do poder (BUCCI, 2013).

A especificidade da nogdo de governo aparece com mais nitidez no plano de cada ordem
juridica positiva, com contornos proprios, a partir de atribui¢des especificas que o distinguem
também da Administragdo Publica, que lhe incumbe dirigir (BUCCI, 2013). No plano nacional,
tratando-se de regime de governo tipico — presidencialismo de coalizdo — a separagdo de atribui-
¢oes fica ainda mais nitida.

Visualiza-se, em um primeiro momento, que o cendrio brasileiro ndo exprime baixos ni-
veis de governabilidade, porquanto dotado de legitimidade democrética, bem como conciliador e
articulador de diversos interesses, ainda que transparentes o clientelismo e o corporativismo para
o atingimento desse instituto. Essa foi a conclusdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado (1995), aduzindo que:

O governo brasileiro ndo carece de governabilidade, ou seja, de poder para governar,
dada sua legitimidade democratica e o apoio com que conta na sociedade civil. Enfrenta,
entretanto, um problema de governanga, na medida em que sua capacidade de implemen-
tar as politicas publicas é limitada pela rigidez e ineficiéncia da méquina administrativa.

Nesta senda, consigne-se que a bibliografia especializada diverge em parte desta conclu-
sdo, contrapondo-se no sentido de que as medidas realizadas para o alcance de um alto nivel de
governabilidade, comprometem, por sua vez, a engenharia institucional, notadamente em virtude
do clientelismo predominante no cendrio politico pétrio. Torres (2004) destaca que cargos de au-
tarquias e fundagdes como INCRA, FNDE, respectivamente, assim como de bancos de fomento,
tendo como exemplo Banco do Brasil, Caixa Econdémica Federal, BNDES, entre outros 6rgaos,
sdo alvos preferenciais para contemplar e viabilizar o apoio da base de sustentagdo politica do
Poder Executivo. Em seguida, conclui (2004, p. 125):

Nesse contexto de intensa e irresponsabilidade exposi¢do da barganha politica, a admi-
nistragdo publica brasileira tem sido nefastamente utilizada para a garantia de niveis
elevados de governabilidade da coalizagdo politica governante. Com tantos constrangi-
mentos institucionais, a burocracia publica tornou-se crescentemente inoperante, des-
motivada e sucateada, com seus servidores mais comprometidos observando, consterna-
dos e perplexos, essa excessiva politizagio.

Sendo assim, verifica-se que em funcdo da politizagdo dos érgédos responsaveis pela imple-
mentagio e fiscalizagdo interna das politicas publicas, mesmo apés as Reformas Administrativas
ocorridas na tltima década do Século XX, a corrupg¢do e a ineficiéncia encontram solo fértil para
reproduzir.

Superada essa propedéutica do plano macro, ato seguinte, conceitua-se plano meso institu-
cional como os arranjos institucionais da politica ptblica na sua forma exterior, ou seja, conjunto
de elementos, iniciativas e normas que compdem o programa de agdo governamental devidamen-
te estruturado. Tem-se, como sentido notével, a iniciativa de organizar a a¢do em sua dimensio
objetiva e a0 mesmo tempo definir papeis a cada um dos envolvidos na agdo, constituindo direitos
e deveres estabilizados por for¢a de normas e estruturas juridicas (BUCCI, 2013, p. 205-206).
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Destaque-se, inicialmente, que o referenciado conceito se associa com a governanga pu-
blica, compreendida como a capacidade de governar, decidir e implementar politicas publicas que
atendam as necessidades da populagao, preservando o equilibrio de poder e interesses entre gover-
no, Administragdo Publica e sociedade e cidaddos (PALUDO, 2020). Na concepgdo do Tribunal de
Contas da Unido, através de seu Referencial Basico de Governanga (2014), a governanga no setor
publico pode ser definida como um conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, a fim de conduzir as
politicas publicas e prestar servigos de interesse da sociedade.

Ato continuo, as politicas publicas materializam-se em arranjos de normas, envolvendo
competéncias publicas em fungdo de um objetivo comum (BUCCI, 2013). Nessa esteira, o art.
37, caput, da Carta Magna enuncia como um dos principios basilares da Administragdo Publica
a legalidade’, que aduz, em suma, que a administracdo é permitida atuar apenas dentro dos limi-
tes permitidos da lei (NOHARA, 2020, p. 68). Ou seja, todo programa de agdo governamental
se estrutura sobre uma base legal. O efeito deste preceito é o aumento de sua densidade institu-
cional, considerando que a consagragdo do programa em lei significa atribuir a ag¢do vocagdo de
permanéncia, deixando a sua aplicagdo de depender da vontade dos ocupantes do Poder Executivo
responsaveis pela formulagdo da politica pablica (BUCCI, 2013).

Com efeito, a institucionalizagio é a objetivagdo por meio da organizagdo juridica, como
conjunto de estruturas juridicas que produz a reiteragido de determinados comportamentos. No
que tange ao ato de institucionalizar, este seria a agdo governamental que atua como fator de
unidade de varios centros de competéncia em articulagdo, visando a ideia-diretriz, compreendida
como plano de agdo. Alfim, arranjo institucional teoriza o agregado de disposi¢des em torno da
agdo governamental em sua expressdo exterior, com um sentido sistematico. Outra conclusio nido
se retira: “politica publica é a composi¢do de um conjunto de normas, 6rgdos, valores, interesses,
orientado a implementagdo de uma mudanga estratégica” (BUCCI, 2013, p. 238).

Constata-se, assim, que a politica puablica ndo pode ser visualizada como preceito norma-
tivo isolado emanado pelo governo (plano macro institucional), mas, sim, como norma indivi-
dualizada constante em um ordenamento dotado de mecanismos aptos a produzi-la, modifica-la
e aplicé-la.

Por consectario, deve-se compreender que as institui¢des ja estavam configuradas antes
mesmos de determinado preceito normativo (policzes) se inserir no ordenamento. Um exemplo que
se enquadra ao contexto tedrico mencionado sdo as préticas patrimonialistas somadas a um mo-
delo burocréatico ulterior a Reforma Gerencial. Ora, as instituigdes, dificilmente redutiveis a ele-
mentos puramente objetivos, contém idiossincrasias e vicios consagrados pelo “costume social”.

Sob o prisma do regime de efeitos, a luz, também, do modelo Gerencial de Administra-
¢do Publica, a politica publica deve ser considerada o arranjo institucional hébil a produzir um
encadeamento de agdes, isto é, produgdo direta de efeitos sobre outras relagdes juridicas, ou que
geram os pressupostos para a produgdo dessas novas relagdes. Considerando o aspecto dinami-
co das policies, consistente no arranjo institucional em funcionamento, e produzindo efetividade

9 - Deve-se ler “legalidade substancial”, nos termos da conceituagdo alhures.
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juridica, revela-se uma sucessdo de atos encadeados ou combinados, cujos nexos sdo efeitos com
significado juridico e social particular (BUCCI, 2013).

No entanto, como reflexo do engolfamento social e da politizagdo da burocracia'®, a estru-
tura do Estado brasileiro é conflitante e, diversas vezes, configura-se como seu préprio ébice ao
desenvolvimento. “Cada 6rgdo administrativo é representante de interesses politicos distintos,
com forgas relativas diferenciadas a cada momento” (BERCOVICI, 2006, p. 11). Por conseguinte,
resta transparente a auséncia da substancia necessédria ao pleno andamento da Administragéo,
qual seja, a unidade desta. FFala-se, em ambito académico, sobre uma reestruturagdo da Adminis-
tragdo Publica, com vistas a implementacgdo de politicas publicas, todavia, percebe-se que, mais do
que uma questdo gerencial, cinge-se o problema a uma questdo politica, de responsabilidade dos
Gestores.

De toda sorte, quem recebe a competéncia por esse arranjo institucional, por ele deve
responder, assim como pelos atos que de sua decisdo sdo desencadeados. Aqui, quando se fala em
responsabilidade, deve-se pensar na combinagédo de atribui¢des com os meios necessérios para sua
execugdo (BUCCI, 20183, p. 272). Sendo assim, sob o angulo da accountability, detinida por Aratjo
(2008) como o dever de prestagio de contas (atos) ao Orgio Fiscalizador, a responsabilidade deve
estar presente, de forma a dar autonomia gerencial ao Gestor, em contraponto a impessoalidade
“burocrética”.

No entanto, como supramencionado, a caracteristica diferenciadora entre os modelos bu-
rocratico e gerencial é a forma de controle, de modo que em um contexto de inefetividade juridica
reiterada, os érgédos de controle administrativo, principalmente os 6rgdo de controle externo,
provenientes do modelo burocratico inaugurado com a Constitui¢do Federal de 1988, seriam as
instituigdes responséveis pela reparagdo procedimental e patrimonial da Administragido Publica,
restabelecendo a autoridade em um contexto de descumprimento.

3. 0 CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA EXERCIDO PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

O Poder Legislativo tem por atribuig¢des tipicas legislar e, sob fundamento dos checks and
balances, tiscalizar o Poder Executivo. Em especial a temética tratada no presente estudo, o Poder
Legislativo realiza, com o auxilio das Cortes de Contas, controle financeiro, isto é:

Aquele relacionado com a fiscalizagio contabil, financeira, orgamentaria e patrimonial da
Administragéo Publica direta e indireta, ou de qualquer pessoa fisica ou juridica que uti-
lize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores ptiblicos (NOHA-
RA, 2020, p. 969).

Em relagdo a natureza do controle financeiro externo pelo Poder Legislativo e pelos Tribu-
nais de Contas, André Silva Gomes (2017) defende que, ao invés de se apontar uma separagio entre
o controle técnico (TCU) e o controle politico (Congresso Nacional), parece ser mais condizente a
constatacdo de que tanto o Poder Legislativo quanto os Tribunais exercem um controle misto.

10 - Aqui se reforga a ideia de que a Administragio Publica gerencial, ainda que adotada no Brasil apds as reformas ocorridas entre 1995 e 2002,
estd apoiada no modelo burocritico, de forma a permitir falar, bem como constatar, os referidos institutos.




A partir de analise das competéncias, bem como da natureza de seu controle, aponta-se que
“a Constituigdo Federal de 1988 da Republica Federativa do Brasil previu também institui¢oes
que asseguram os direitos fundamentais declarados em seu texto magno” (LYRA, 2017, p. 331).

Sendo assim, ante gigantesca demanda por uma efetiva implementacdo daqueles direitos
fundamentais, mas ainda carente de efetiva execugio, ou seja, direito formalmente assegurado e
nio usufruido materialmente, os Tribunais de Contas tém um papel fundamental a exercer. Sob
a primazia de que qualquer tentativa de implementacdo de direitos demanda gastos publicos a
serem aplicados, cujos Gestores devem prestar contas aquelas Cortes, cabe a estas analisar e jul-
gar as tais, assim como fiscalizar as politicas publicas, vislumbrando sua efetividade. Seguindo no
debate, Lorena Lyra (2017, p. 333) conclui:

Assim, qualquer tipo de politica publica, seja para a implementagio de direitos fun-
damentais de primeira, segunda ou terceira geragdes, todas elas demandario direta
ou indiretamente investimento de recursos ptblicos, o que, consequentemente, atrai a
competéncia constitucional dos Tribunais de Contas para a fiscalizagéo de tais politi-
cas publicas.

Partindo da Reforma Gerencial e a forma de controle, o grande pilar daquela foi a viabili-
zagdo da prestagio eficiente de servigos ptblicos essenciais, cuja demanda fora intensificada apds
o periodo ditatorial. Diante deste novo modelo, seria imprescindivel responder por resultados
concretos, baseando-se em competi¢do administrada por exceléncia. Ascendendo em relevéncia,
a aferi¢do de resultados dos atos administrativos, em especial de politicas publicas, demonstra a
possibilidade de responsabilizagdo do Poder Publico, sob a 6tica de cumprimento de anseios so-
ciais (PASSOS, 2019).

Desta forma, conforme Arantes, Loreiro, Couto e Teixeira (2010, p. 110), o controle seria:

Um ato, ou momento politico central de um ciclo mais amplo da representagéo politica,
que se inicia no momento eleitoral e se estende durante o mandato do agente politico.
De modo geral, espera-se que nas democracias a conduta dos agentes publicos e os
resultados de suas politicas sejam passiveis de verificagio.

Todavia, como resquicio do modelo burocratico, difundido no século XX, o controle pro-
cedimental e formalista dos atos publicos é largamente adotado como meio de fiscalizagdo, sequer
sendo abordados nos atos de fiscalizagdo a seara da efetividade e eficiéncia, restringindo-se ao
cumprimento de regulamentacdes e exigéncias, muitas vezes supérfluas e irrelevantes a garantia
do gasto publico qualitativo.

De acordo com o constituinte origindrio, a atribui¢do deste controle tange ao Poder Le-
gislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, devendo fiscalizar ndo apenas do ponto de vista
legal e procedimental, mas também em relacdo aos resultados e efeitos, o que se efetiva através
de variados mecanismos de fiscalizagdo, entre eles as auditorias operacionais. Ou seja, a 16gica di-
tundida, apds a Reforma de 1995, deixa de ser o controle de procedimentos (ou de meios) para ser
pautada pelo controle de resultados, buscando a maxima eficiéncia possivel (BERCOVICI, 2006).

Contudo, é possivel concluir que os Tribunais de Contas nacionais possuem importante
tuncdo social, haja vista o auxilio aos érgdos responsaveis pela implementagio das politicas pu-
blicas e execugdo dos programas governamentais, bem como a defesa do patriménio publico, dos
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valores sociais, por intermédio de mecanismos que procuram incrementar a transparéncia na
gestdo, combater o desperdicio e a corrupgdo (CHADID, 2018). E prossegue este autor (p. 207)

Nesse ponto, a fungio social dos Tribunais de Contas somente se concretiza quando do
cumprimento de suas competéncias na busca pela aplicag¢do de todos os principios ine-
rentes a Administragdo Pablica. A verificagio dos aspectos meramente legais e formais
deixaram de ser a sua razido de existir dos Tribunais de Contas, cabendo-lhe transfor-
mar a previsio constitucional do principio da eficiéncia, de uma categoria teérica para
uma pragmatica e concreta.

Os Tribunais de Contas, muito além de somente exercerem um controle externo téc-
nico-politico, a luz do modelo burocrético, sdo responsaveis por compreender e controlar a
eficiéncia dos atos de Administragdo Publica e, por consectario, da eficiéncia na implementagao,
manutengio e desenvolvimento das politicas publicas, devendo levar a satisfagdo das necessida-
des da populagdo.

Buscando a transmutagdo deste paradigma, constata-se que o legislador ordindrio, por
intermédio da Lei n°14.183/21, intitulada Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,
conquanto timido, estabelece previsdes normativas com vistas a busca de maior eficiéncia, eficacia
e economicidade, precipuamente no que concerne ao controle administrativo.

A despeito do inicial contetido densamente principiolégico, conforme verifica-se no art. 5°
da Lei n°14.183/2021, no qual o legislador reiterou determinados principios previstos na Car-
ta da Republica, como legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia; outros se
tratam de transposi¢do do campo implicito ao explicito, enquanto os restantes, como principio da
segregacdo de fungdes, do julgamento objetivo e do desenvolvimento nacional sustentével, con-
substanciam novas balizas interpretativas no que diz respeito a licitagdes e contratos.

A rigor, imperioso interpretar estes, em especial, perquirindo o alcance dos melhores re-
sultados na execugdo de politicas publicas — e na prestagdo dos servigos publicos e atividades
econdmicas estatais, imprescindiveis instrumentos a realiza¢do das politicas publicas —, tendo
como escopo a garantia de um resultado satistatério. Esta interpretagdo deve, de igual forma, ser
estendida ao controle administrativo realizado em seu entorno, que quando avalia a conduta dos
controlados, deve ter em vista a finalidade publica almejada; “e que, intrinsecamente, também
deve se circunscrever a sua proépria finalidade”, que consiste em prevenir ou reprimir a pratica de
atos incompativeis com essa finalidade ptblica e com normas juridicas que compde o ordenamen-

to (MADUREIRA, 2021, p. 57).

No que se refere aos trés principios inovadores mencionados algures, denota-se atengio
singular aos principios da segregacdo de fungdes e do desenvolvimento nacional sustentavel, em
virtude de suas implicagdes no planejamento e na finalidade do pacto, respectivamente.

Aquele, conforme conceituagdo de Eduardo de Carvalho Régo (2021, p. 25), “indica que
as licitagdes ndo sdo conduzidas de forma centralizada, por apenas uma autoridade que identifica
a necessidade de licitagdo, elabora o edital e julga as propostas apresentadas selecionando a mais
vantajosa”.

Apesar de ser principio adotado ha bastante tempo no ambito dos érgdos de controle in-
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terno da Administragdo Publica (CARVALHO, 2021), no novo diploma legislativo das licitagdes
e contratos administrativos, sobressai do campo principiolégico e assume cardter normativo, pre-
cipuamente no art. 7°, sendo Veja-se:

Art. 7° Caber4 a autoridade maxima do 6rgéo ou da entidade, ou a quem as normas de
organizag¢do administrativa indicarem, promover gestdo por competéncias e designar
agentes publicos para o desempenho das fungdes essenciais a execugdo desta Lei que
preencham os seguintes requisitos:

I - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos quadros per-
manentes da Administrac¢io Publica;

II - tenham atribui¢des relacionadas a licitagdes e contratos ou possuam formagio
compativel ou qualificagdo atestada por certificagdo profissional emitida por escola de
governo criada e mantida pelo poder publico; e

III - néo sejam coénjuge ou companheiro de licitantes ou contratados habituais da Ad-
ministragdo nem tenham com eles vinculo de parentesco, colateral ou por afinidade, até
o terceiro grau, ou de natureza técnica, comercial, econémica, financeira, trabalhista
e civil.

§ 1° A autoridade referida no caput deste artigo deverd observar o principio da se-
gregacdo de fungdes, vedada a designagdo do mesmo agente publico para atuagdo si-
multinea em fung¢des mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a possibilidade de
ocultagdo de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva contratagéo.

§ 2° O disposto no caput e no § 1° deste artigo, inclusive os requisitos estabelecidos,
também se aplica aos 6rgdos de assessoramento juridico e de controle interno da Ad-
ministragio.

Sob o prisma da segregacdo de fungdes, vidvel é a conclusido da excepcionalidade do uso
de agentes comissionados ou temporarios para a atuagdo em processos que tangem as licitagdes
e contratos administrativos. Nos termos do elencado em seu caput, considerando que os incisos
seguintes se tratam de requisitos, bem como em razdo do termo “preferencialmente”, adotado no
inciso I do art. 7° é possivel concluir que se trata de verdadeira escala de escolha realizada pelo
legislador ordinario.

Denota-se, ainda, verdadeiro cunho administrativo-gerencial, na medida em que busca a
profissionalizagdo dos agentes publicos responsaveis pelas licitagdes e contratagdes aperfeicoa-
das no ambito das reparti¢des publicas, tendo como finalidade evitar a ocorréncia de equivocos,
traudes e utilizagdo irregular de recursos publicos. Madureira (2021), apoiador da proposta inter-
pretativa, ratifica estes argumentos, mencionando que sua incidéncia poderd, inclusive, resultar
em modificagdo contundente na relagdo entre controladores e controlados, estabelecendo mutuo
controle sobre os atos que praticarem, de forma que os controlados passardo a ser vistos ndo mais
como adversérios, mas como colaboradores no exercicio de suas fungdes institucionais, uma das
principais dificuldades na vigéncia do anterior regime normativo.

Por outro lado, no que se refere ao principio do desenvolvimento sustentével, destaque-se
seu escopo qualitativo, isto é, ligado a ideia de que é possivel, por meio do procedimento licita-
tério, incentivar a preservagido do meio ambiente, bem como contribuir para a qualidade de vida
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das geragdes presentes, sem a supressdo do bem-estar das geragdes futuras. Na visdo de Claudio
Madureira (2021, p. 67):

Esse principio, embora nio afete primariamente a atividade de controle, merece es-
pecial atencdo dos controladores, porque da sua inobservéancia pela Administragio
pode resultar prejuizo & eficiéncia e a eficdcia das suas licitagdes/contratagdes, com
consequente contrariedade aos principios que lhes sdo correspondentes (eficiéncia e
eficdcia), ao principio do desenvolvimento nacional sustentével e (porque o legislador
impde aos agentes estatais que os observem) ao préprio principio da legalidade.

J4 em contexto de controle das licitagdes, precipuamente nas que destinam-se a aplicagdo
de recursos publicos em dreas sociais vitais, a Lei n® 14.133/2021 inaugura paradigma no que se
refere ao controle administrativo, especialmente quanto ao controle externo, isto é, na medida em
que tenta superar o controle procedimental-legal, de esséncia a posterior: consagrada pela Refor-
ma do Aparelho de Estado (1995), que muitas vezes culminava em mero cumprimento tardio de
tormalidade pelo érgéo controlador.

De acordo com a nova lei de licitagdes e contratos, as contratagdes publicas serdo
submetidas a prédticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventi-
vo, por intermédio das trés linhas de defesa, consoante art. 169 da Lei n° 14.133/21. Com
isso, o controle posterior, certificado pela ineficiéncia e a alta carga de processos, dos quais
resultam, em grande medida, no controle realizado anos depois da execugdo contratual, ndo
alcangando qualquer beneticio ou aperfeicoamento as contratacgdes publicas, abre espago aos
controles concomitante e preventivo, caracterizados pela proximidade do érgéo controlador
com os controlados, de forma que, mediante outras competéncias, como solicitagido para exa-
me, os documentos de natureza contabil, financeira, or¢amentéria destas entidades poderio
recomendar medidas que visem o alcance do melhor resultado contratual, sem prejuizo da
autonomia dos gestores.

Ratificando esta interpretagio, a despeito do controle preventivo estar preferencialmente
voltado aos 6rgdos de governanga interna e assessoramento juridico, como a Advocacia Publica,
sem prejuizo de eventuais medidas preventivas na algada dos 6rgédos de controle externo, como
sustagdo de execugdo de ato impugnado (art. 71, X, CRFB) ou suspensio cautelar do procedimen-
to licitatério (art. 171, §1°, Lei n® 14.133/21), merecem destaque os incisos I e II do §3° do art.
169 da Lei n® 14.133/21:

Art. 169. As contratagdes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e per-
manentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogdo de
recursos de tecnologia da informagio, e, além de estar subordinadas ao controle social,
sujeitar-se-do as seguintes linhas de defesa:

I - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes
de licitacdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do érgao ou entidade;

II - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de
controle interno do préprio érgéo ou entidade;

III - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgéo central de controle interno da Ad-
ministragio e pelo tribunal de contas.
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§ 1° Na forma de regulamento, a implementagio das praticas a que se refere o caput
deste artigo sera de responsabilidade da alta administragdo do érgédo ou entidade e
levard em consideragiio os custos e os beneficios decorrentes de sua implementagio,
optando-se pelas medidas que promovam relagdes integras e confidveis, com seguran-
¢a juridica para todos os envolvidos, e que produzam o resultado mais vantajoso para a
Administragdo, com eficiéncia, eficicia e efetividade nas contratagdes publicas.

§ 2° Para a realizagdo de suas atividades, os 6rgdos de controle deverdo ter acesso
irrestrito aos documentos e as informagdes necessarias a realizagdo dos trabalhos,
inclusive aos documentos classificados pelo érgédo ou entidade nos termos da Lei n°
12.527, de 18 de novembro de 2011, e o 6rgio de controle com o qual foi comparti-
lhada eventual informacéo sigilosa tornar-se-a corresponsavel pela manutengdo do
seu sigilo.

§ 8° Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos I, IT e III do caput
deste artigo observardo o seguinte:

I - quando constatarem simples impropriedade formal, adotardo medidas para o seu
saneamento e para a mitigacdo de riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente
com o aperfeicoamento dos controles preventivos e com a capacitagdo dos agentes
publicos responsaveis;

II - quando constatarem irregularidade que configure dano a Administragio, sem pre-
juizo das medidas previstas no inciso I deste § 38°, adotardo as providéncias necessérias
para a apuragio das infragdes administrativas, observadas a segregagio de fungdes e
a necessidade de individualizagdo das condutas, bem como remeterdo ao Ministério
Puablico competente cépias dos documentos cabiveis para a apuracdo dos ilicitos de sua
competéncia.

Frise-se, ainda, que além da fixa¢do de um controle externo caracterizado pela prevengio,
concomitancia e tempestividade, o legislador adota, de igual maneira, critérios de seletividade,
como oportunidade, materialidade, relevéncia e risco, de forma que “as razdes apresentadas pelos
6rgios e entidades responsaveis deverdo ser encaminhadas aos 6rgaos de controle até a conclusio
da fase de instrugdo do processo e nido poderdo ser desentranhadas dos autos”, conforme disposto
no art. 170 do Diploma legislativo em debate.

Visualiza-se, destarte, que o legislador objetiva um controle externo mais préximo aos
atos que ensejam sua fiscalizagdo, bem como a superagido de um paradigma procedimental-legal,
de forma que, assim, os Tribunais de Contas, em especial, consigam, com os mecanismos que lhes
toram atribuidos, cumprir sua fungdo social como originariamente previsto pelo constituinte, isto
é, reconhecendo e prevenindo o malbaratamento com os recursos publicos, prestigiando os prin-
cipios da economicidade, da eficacia, da eficiéncia e da efetividade.

Pelo exposto, imperioso consignar que as Cortes de Contas devem atuar por meio de
mecanismos de fiscalizagdo que, mormente, através das auditorias operacionais, ao avaliar as
politicas publicas se utilizando como parametros diversos critérios de desempenho, possibili-
tem melhorias na qualidade e na execugio das politicas publicas, o que direta ou indiretamente
influencia no avango de implementacio dos direitos fundamentais j4 amplamente declarados
pela CRFB.




4. DA AUDITORIA OPERACIONAL

A auditoria é um procedimento de fiscalizagdo utilizado para obter dados de natureza
contabil, financeira, or¢amentdria, patrimonial, podendo, ainda, ser utilizada para avaliagdes ope-
racionais dos érgdos e entidades jurisdicionais, e aferir resultados dos programas e projetos go-
vernamentais.

A Organizagido Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), na
medida em que estabelece diretrizes envolvendo a fiscalizagdo do setor publico, destaca que a
auditoria do setor publico é essencial, porquanto fornece aos érgédos de controle informagoes e
avaliagdes independentes e objetivas acerca da gestdo e do desempenho de politicas, programas e
operagdes governamentais (ISSAI 100).

Na seara do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (art. 239 do RITCU), a
auditoria é definida como instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para: (I) examinar
a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto
ao aspecto contébil, financeiro, orcamentario e patrimonial; (II) avaliar o desempenho dos érgédos
e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades gover-
namentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficicia dos atos praticados; (III)
subsidiar a apreciagio dos atos sujeitos a registro. Ainda nesta senda, “a auditoria deve constar de
plano especifico, autorizado pelo Plenario em sessdo reservada” (RIBEIRO, 2002, p. 83).

Concernente as auditorias operacionais, estas sdo mecanismos de fiscalizagdo utilizados
pelos Tribunais de Contas nacionais com vistas ao exame independente, objetivo e confidvel que
analisa se empreendimentos, sistemas, operagdes, programas, atividades ou organizagdes do go-
verno estdo funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia, eficicia e efe-
tividade, e se ha espago para aperfeicoamento da gestdo publica (TCU, 2020). De acordo com a
INTOSALI o objetivo central das auditorias operacionais é promover, construtivamente, a gover-
nang¢a econdmica, efetiva e eficaz, contribuindo, assim, para a accountability e transparéncia.

Esta auditoria consiste, de forma procedimental, na anélise e avalia¢do do desempenho de
uma organizagio, objetivando formular recomendagdes concomitantes ao monitoramento, que
contribuirdo para melhorar os aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia (ARAUJO, 2008, p.
31). E mais, a auditoria operacional configura-se como importante mecanismo de fiscalizag¢do da
probidade administrativa, pois, além de analisar os aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia
e efetividade, é medida inicial para constatagdo de danos ao eréario.

Considerando, contudo, o campo de discricionariedade de que o administrador dispde, o
processo de auditoria operacional resulta em recomendagdes a entidade fiscalizada, voltadas ao
aperfeigoamento de suas agdes (NETO, 2019). Transparecido o malbaratamento dos recursos
publicos, entretanto, a auditoria operacional pode convergir para uma tomada de contas espe-
cial, fundamentando, eventualmente, uma sang¢io administrativa no ambito da Corte de Contas e,
como nio bastasse, o ajuizamento de agdo civil por improbidade administrativa, com fundamento
nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei n° 8.429/92.

A auditoria operacional se desdobra em cinco fases: selecdo dos temas; planejamento da
auditoria, identificando os aspectos estratégicos (objetos, objetivos e critérios) e operacionais




(cronograma, formato e procedimentos); execugdo da auditoria (levantamento de evidéncias) e
sua avaliagdo conclusiva; elaboragdo do relatério, podendo incluir recomendagdes; e monitora-
mento das ac¢des corretivas. £ no ambito de execugio e avaliagio que se encontram os aspectos
tundamentais deste fascinante mecanismo, isto é, “a meta do objeto e as explica¢des para eventual
discrepancia entre a meta e a realidade” (PASSOS, 2019).

No que tange a fase de monitoramento das ag¢des, insurge rico debate acerca do controle dos
atos discricionarios dos gestores. Conforme Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido:

Art. 250. Ao apreciar processo relativo a fiscalizagdo de atos e contratos, o relator ou
o Tribunal:

[.]

II — determinaréd a adogdo de providéncias corretivas por parte do responsavel ou de
quem lhe haja sucedido quando verificadas tdo somente falhas de natureza formal ou
outras impropriedades que ndo ensejem a aplicagio de multa aos responsédveis ou que
nio configurem indicios de débito e o arquivamento ou apensamento do processo as
respectivas contas, sem prejuizo do monitoramento do cumprimento das determinagdes;

IIT — recomendard a adogdo de providéncias quando verificadas oportunidades de me-
lhoria de desempenho, encaminhando os autos a unidade técnica competente, para fins

de monitoramento do cumprimento das determinagdes;

Em respeito a natureza discricionaria dos atos de gestdo, ou seja, “prerrogativa que tem a
Administragdo Pubica de optar, dentre duas ou mais solugdes segundo critérios de conveniéncia
e oportunidade, por aquela que melhor atenda o interesse publico” (NOHARA, 2020, p. 217-218),
as recomendagdes emanadas pela Corte ndo possuem natureza coercitiva. Salienta-se, no entan-
to, que tais recomendagdes detém a possibilidade de convergir em determinagdes por ocasido
do monitoramento, conforme item 63.2 da Portaria SEGECEX n° 27/2009, a qual instituiu o
documento “Padroes de Monitoramento”: “63.2.nas situagdes que envolvam recomendagdes nio
implementadas, deve ser avaliada a conveniéncia e a oportunidade de converter as recomendagoes

em determinagdes, fixando prazo para o cumprimento destas”.

Diante do cendrio supra delineado, ainda que balizado pelos critérios de conveniéncia e
oportunidade, o Gestor Publico ndo sé deve agir, como também demonstrar que estd adotando o
melhor caminho na persecugio do interesse ptblico, bem como, na iminéncia de impossibilidade,
demonstrar quais 6bices foram constatados, devendo tragar como meta a melhor atuagio, sendo
necessaria encontrar uma solugdo ponderada quanto as consequéncias do seu agir (REIS, 2014).

Consoante este entendimento, cabe trazer ao debate o Acérdio 73/2014 — Plenario, que
julgou o Monitoramento (TC 029.211/2010-7) acerca das deliberagdes proferidas na esfera do
Acérdio 1562/2009. Neste, tratava-se de recomendagdes prolatadas pelo Tribunal a Secretaria
Executiva do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio (SE/MCTTI) e, em ato seguinte, obje-
tivou, por meio de monitoramento, verificar o grau de cumprimento, por parte do referido Minis-
tério, das recomendagdes. A referida decisdo foi prolatada como resultado do T'C 026.668/2007-1,
Relatério de Auditoria decorrente de solicitagdo do Senado Federal, em cujos autos foram verifi-
cadas e analisadas a estrutura do 6rgdo e as agdes internas voltadas para o controle dos recursos
repassados por meio de transferéncias voluntarias, a existéncia de critérios objetivos para selegio
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das entidades beneficiarias dos recursos e as providéncias adotadas para o cumprimento de deter-
minacdes do TCU atinentes as transferéncias voluntéarias.

Nos trabalhos realizados pela Auditoria, verificou-se que nenhuma das recomendagdes
exaradas no subitem 9.2.1 do Acérdio 1562/2009 foi acolhida, sob fundamento de que seria uma
espécie de comando sugestiva do Tribunal ao Gestor e, em respeito a discricionariedade admi-
nistrativa, ndo se pode exigir seu atendimento por parte da Administragdo. Por esse motivo, ndo
houve encaminhamento a ser sugerido para a situagio, haja vista a equipe de Auditoria ter enten-
dido indevido a exigéncia de atendimento de mera recomendagdo do TCU.

O Ministro-Relator, Augusto Sherman Cavalcanti, no voto relativo ao Acérdao 73/2014,
criticou o posicionamento da equipe de auditoria, sob os seguintes fundamentos:

Portanto, a recomendagio emanada do Tribunal tem como objetivo buscar o aprimora-
mento da gestdo publica, sendo resultante de avaliagdo técnica fundada na perspectiva
da missdo constitucional do controle externo atribuida a esta Corte de Contas. A meu
ver, trata-se de comando que vai ao encontro do principio da eficiéncia, insculpido no
art. 37 da Constituigdo Federal vigente. Ndo representa, por conseguinte, mera su-
gestido, cuja implementagdo é deixada ao alvedrio do gestor destinatario da medida. Se
assim fosse, tornar-se-ia praticamente in6cuo o monitoramento previsto no regimento
deste Tribunal.

Por certo, a recomendagio nio traz em si a natureza coercitiva da determinagio, a
qual, via de regra, decorre da inobservancia de normas ou principios aplicaveis a Ad-
ministragdo Publica. Ao passo que do gestor ndo é esperado outro proceder que néo
o cumprimento da determinagdo, em relagdo a recomendagio j4 se admite uma certa
flexibilidade na sua implementagio. Assim, pode o administrador ptblico atendé-la
por meios diferentes daqueles recomendados, desde que se demonstre o atingimento
dos mesmos objetivos, ou, até mesmo, deixar de cumpri-la em razdo de circunstiancias
especificas devidamente motivadas. A regra, entretanto, é a implementagdo da reco-
mendagdo, razdo por que deve ser monitorada.

Desta forma, o descumprimento de recomendagio por parte de Orgio auditado deve ser
devidamente fundamentado, de forma que o Gestor demonstre o porqué de estar adotando de-
terminado comportamento e de que forma este ensejara maior resultado. A contrario sensu, se for
constatada a ndo implementagio imotivada das orientagdes, a Corte de Contas poderd transformar
a recomendagio em determinagio, sob fundamento do item 63.2 da Portaria SEGECEX 27/20009.

Apesar das significantes qualidades do indigitado instituto em debate, no entanto, salien-
ta-se que o atual modelo teérico de administragdo putblica prejudica de forma substancial a sua
disseminagdo como mecanismo de fiscalizagdo. Albuquerque (2006) cita como exemplos a dificul-
dade de se estabelecer sintonia fina entre os processos or¢amentérios anuais e de planejamento
plurianual e a falta de vinculagido das dotagdes ao processo produtivo ou ao desempenho dos
programas, visualizando a inocorréncia da caracterizagdo pelo foco nos produtos dos or¢gamentos
publicos.

A verdade é que a mentalidade cultural patrimonialista ou burocrata-formalista ndo pa-
rece ver com bons olhos as evolugdes que as recomendagdes oriundas de auditorias operacionais
costumam apontar. H4 uma enorme resisténcia em aceitar que este mecanismo, ao lume de busca
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de bons resultados, como preconiza o artigo 37, § 16, da Constituigdo, se introjetem em espagos de
decisdes administrativas que comumente eram exercidas com base em critérios patrimonialistas
ou de mera formalidade burocratica, sendo muitas vezes ignorada ou menosprezada pelos 6rgaos
e entes controlados, diminuindo o potencial mudancista que este tipo de controle permitira reali-
zar na busca de um Estado mais eficiente.

Verifica-se que um dos objetivos mais significativos da Reforma do Estado, qual seja, a al-
teracdo na légica de atuagdo da Administragdo Publica deixar de ser o controle de procedimentos
para ser pautada pelo controle de resultados, buscando a méxima eficiéncia possivel. Vinte e cinco
anos depois, ainda ndo foi alcangada, e o esvaziamento dos resultados de auditorias operacionais
pela resisténcia cultural ao seu uso é um dos ébices mais formidaveis a evolugdo que se idealiza.

Dessa forma, a implementagdo das reformas na Administragdo Publica Federal do Brasil
ainda nio produziu os resultados anunciados, em especial quanto a criagdo de uma cultura ba-
seada na flexibilidade, autonomia gerencial, descentralizagdo administrativa e accountability de
resultados, dificultando ou mesmo inviabilizando o uso desse nobre mecanismo.

5 CONCLUSOES

Apesar dos avangos na primeira metade do século XX, de forma a burocratizar a Admi-
nistragdo Publica nacional e a Reforma Administrativa, oriunda do Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado (1995), substancializada pela Emenda Constitucional n. 19 de 1998, verifi-
ca-se que as praticas patrimonialistas seguem causando efeitos deletérios em ambito de politicas
prestacionais a sociedade.

O modelo administrativo teérico vigente ndo corresponde as aspiragdes sociais, em virtu-
de do déficit de efetividade das normas juridicas, considerando que, sem embargo do gerencialis-
mo idealizado, tem-se um ntcleo estratégico de Estado burocratico e ineficiente.

Como ndo bastasse, constata-se a imperfectividade das politicas governamentais inten-
cionadas pelo Poder Publico, haja vista sua dificuldade de institucionaliza¢do das a¢des, muitas
vezes decorrentes de um arranjo institucional que ndo favorece o desempenho dos programas,
alcangando, por conseguinte, a inidoneidade de institucionalizar a idela-matriz governamental.

Nessa esteira, exsurge o papel dos Tribunais de Contas nacionais, dotados de competéncia
para realizar fiscalizagdo operacional de entes e érgdos federais e outros, mediante controle ex-
terno e pelo sistema de controle interno de cada poder. Com a Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, percebe-se, ainda que timidamente, tentativa do legislador de transmutagao da
mentalidade gerencial na execugdo das despesas publicas, objetivando, com as alteragdes legisla-
tivas, um planejamento profissional e voltado ao dmbito qualitativo das licitagdes publicas e, no
campo do controle, uma atuagdo voltada aos resultados e finalidades sociais.

A despeito da auditoria operacional se apresentar como elemento apto a mensurar os
resultados obtidos pela Administragdo Publica, a luz da economicidade, eficiéncia, eficicia e efe-
tividade, a efic4cia e a disseminagdo do indigitado mecanismo resta dificultada, tendo em vista a
auséncia da filosofia de implementagdo de uma cultura orientada para desempenho com base em
indicadores de resultado.

REVISTA DA
ADVOCACIA PUBLICA FEDERAL




Os org¢amentos, que em tese deveriam caracterizar-se pelo foco nos produtos, resultados
e impactos da agdo governamental, ndo vinculam as dotagdes ao processo produtivo ou ao de-
sempenho dos programas. Os objetivos do governo sido pouco claros porque os politicos assim
o preferem, de forma que esclarecer os objetivos é gerencialmente correto, mas politicamente
irracional ou indesejado.

Com isso, consigne-se o longo caminho a percorrer, objetivando, em sintese, a implemen-
tagdo majoritdria de um modelo gerencial fundamentado em busca de resultados, bem como a es-
truturagdo de arranjos institucionais aptos a efetivar os direitos prestacionais e, como consequén-
cia l6gica, uma maior utilizagdo de mecanismos de mensuragio de resultados, como a auditoria
operacional, instrumento essencial para vencer os ébices culturais patrimonialistas e formalistas
a busca de uma Administragio Piblica mais racional e eficiente.
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