CAPITULO 12

0S CONTROLES NA EXECUCAO DE INVESTIMENTO
EM INFRAESTRUTURA NO BRASIL: AVANCOS,
PROBLEMAS E DESAFIOS'

Cecilia Olivieri

1 INTRODUCAO

Neste capitulo, apresentamos uma discussao a partir dos resultados da pesquisa sobre
os controles internos e externos ao Poder Executivo como condicionantes institucionais
ao investimento em infraestrutura, que foram apresentados em Olivieri (2016).> Apesar
dos avangos significativos na estruturagdo e no funcionamento das instituicoes de
controle governamental federal desde a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988),
persiste o problema da falta de articulacio entre atividades de gestao e de controle,
gerando, a nosso ver, os seguintes desafios para os responsdveis por ambas as
atividades: 7) a superacao da centralidade do controle de legalidade pelos érgaos de
controle externo; 7) a superagao da postura policialesca por parte dos 6rgaos
de controle interno; 7i7) a estruturacio de atividades de controle pelos responsaveis
pela gestao, somadas as de monitoramento e avaliagdo; e i) a separagao, funcional
ou organizacional, entre atividades de identificagao de ineficiéncia gerencial, de
irregularidades legais e de identificagao e combate a corrupgio.

Essas conclusées contrariam o senso comum de que os controles paralisam
desnecessdria e excessivamente a execugio de obras publicas e de que os 6rgaos da
administragdo precisam responder de forma simultinea e/ou excessiva a vdrias institui¢oes
de controle. Ao menos nos seis casos estudados, as fiscalizagoes nao geraram atrasos no
andamento das obras, uma vez que nenhuma delas foi paralisada em decorréncia das
irregularidades eventualmente identificadas, e ndo houve a fiscalizagdo concomitante por
mais de um 6rgao federal de controle. Como veremos adiante, houve obras fiscalizadas
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e por tribunais de contas estaduais (TCEs),
o que ¢ permitido pela legislagao nas situagdes em que os projetos recebem recursos
federais e estaduais, mas foram fiscalizados aspectos diferentes e complementares, sem
redundancia ou sobreposicao.

1. Agradecemos a Bernardo Medeiros, do Ipea, que colaborou no levantamento dos dados e na revisdo do Texto para
Discussdo que originou este trabalho (Olivieri, 2016).

2. Este trabalho foi finalizado antes das mudancas na estrutura da Controladoria-Geral da Unido (CGU) ocorridas em
2016, portanto, ele se refere a estrutura da controladoria tal como ela existia até final de 2015.
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Os estudos de caso indicam que a administragio publica federal (APF) brasileira
¢ refém de suas préprias ineficiéncias no 4mbito administrativo, especificamente
nas atividades de planejamento, implementagio e monitoramento, e elas ampliam
0 espaco para a agao discriciondria dos 6rgaos de controle. Entre as ineficiéncias
dos 6rgaos executivos federais estdo: 7) exercicio fraco de controles administrativos;
ii) auséncia ou enorme fragilidade de mecanismos para identificar, prevenir e
corrigir falhas que podem levar a irregularidades e fraudes; e i77) falta de capacidade
para definir com precisdo o nivel de controles necessdrios para reduzir a padroes
aceitdveis o risco de ocorréncia das irregularidades e das fraudes. Ou seja, os 6rgaos
controlados exercem muito fracamente os controles administrativos, nio tém
mecanismos organizacionais para identificar, prevenir e corrigir falhas que podem
levar a irregularidades e fraudes nem para definir com precisio o nivel de controle
necessdrio para reduzir a niveis aceitdveis o risco de ocorréncia das irregularidades
e das fraudes.

A integra¢do de mecanismos de controle e de gestao, tal como ocorreu em
algumas das obras, permitiria @ APF ter autonomia e antecipar-se aos 6rgaos de
controle externo no processo de identificagio de irregularidades e fraudes. Isso
permitiria também que ela tivesse capacidade de apresentar a sociedade e a esses
6rgaos justificativas sobre os meios mais adequados para garantir a legalidade e
a probidade de suas agoes. Em principio, ninguém conhece melhor a operagio
das politicas putblicas do que os agentes da APF e, portanto, ninguém teria mais
condi¢des de construir os pardmetros a respeito dos tipos ¢ dos niveis de controle
necessdrios para garantir padroes razodveis de conformidade das agées, numa
equacio que equilibre custos e beneficios do controle.

Na auséncia dessa integragio de mecanismos de controle e gestio, nem a APF
nem os 6rgaos de controle atuam de forma eficaz: estes, por mais que se expandam
e se aperfeicoem, continuam identificando recorrentemente (muitas vezes, nos
mesmos 6rgaos) irregularidades e fraudes muito semelhantes, o que permite
questionar a efetividade de sua acdo, uma vez que os problemas identificados
nao sio sanados de forma sistémica, mas apenas pontualmente nos casos que
foram auditados. A APE por sua vez, nio desenvolve capacidade de identificar nem
de corrigir os problemas que dao origem a essas irregularidades, prevenindo problemas
maiores, e nao se capacita a definir de forma protagonista e fundamentada a amplitude
adequada dos controles no 4mbito da implementagio das politicas puablicas.

Essas ineficiéncias da APFE, entretanto, afetam a capacidade dos 6rgaos de
controle de realizar auditorias centradas em analisar a efetividade dos programas
e projetos, uma vez que eles precisam realizar levantamento de informagoes
basicas sobre o empreendimento, levando a um “controle de varejo”. Em outras
palavras, diante da baixa efetividade dos controles administrativos internos aos
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ministérios e seus orgaos, o TCU analisa detalhes da contratagao e da execucio
das obras, em vez de efetuar uma andlise global sobre seus resultados, por meio
da qual seriam identificados problemas sistémicos da administracao publica ou
q ¢
da legislacdo, cuja solugio teria impacto “no atacado”, ou seja, no conjunto das
agoes do Executivo. Além disso, essa atuagao “no varejo” leva os 6rgaos de controle
a discutir procedimentos da implementagao das politicas (no caso, da execucio
das obras), interferindo indevidamente na area de decisio dos gestores, que sio os
g q
responséveis pelas decisdes de implementacio.

Em termos coloquiais, poderiamos dizer que o controle “enxuga gelo”,
pois os problemas apontados se repetem ao longo do tempo, e “tranca porta
arrombada’, pois geralmente identifica problemas quando jd sdo muito graves,
em vez de preveni-los. A APFE, por sua vez, “fica a reboque” dos controles, ou
seja, torna-se refém dos critérios de fiscalizagao definidos discricionariamente
pelos érgaos de controle, os quais realizam sua prépria interpretagao sobre a
legislacdo, e tenta “correr atrds do prejuizo”, providenciando solugées pontuais
depois que irregularidades sao identificadas, em vez de promover mudancas
sistémicas que previnam a ocorréncia de problemas.

Como veremos adiante, sistemas de informacio, monitoramento e avaliagio
integrados 4 gestio, bem como arranjos que promovam a interface continua entre
atores envolvidos na gestao e no controle da obra — como representantes das empresas
contratadas e dos 6rgios publicos contratantes das obras e de controle — tendem a
antecipar problemas relativos ao atendimento a exigéncias legais e prevenir punicoes
decorrentes do apontamento de irregularidades pelos 6rgiaos de controle. Essa
questdo merece ser aprofundada em estudos mais especificos, dada sua relevancia
para o andamento das obras.

Este capitulo estd organizado em mais trés se¢oes, além desta introdugao e
das consideragoes finais. A segunda se¢ao analisa os avangos institucionais por que
passaram as institui¢oes e os instrumentos de controle no Brasil e as dificuldades
existentes. A terceira segio apresenta os desafios a serem superados pelos 6rgios de
controle e de gestao, tendo em vista a andlise dos dados levantados na pesquisa —
relatdrios, entrevistas e literatura internacional. A quarta se¢do apresenta um resumo
da anilise das obras, cujas inferéncias completam a andlise. Os argumentos centrais
sao retomados nas consideracoes finais.?

2 AVANCOS INSTITUCIONAIS E PROBLEMAS DE OPERAGCAO DOS CONTROLES

Nesta se¢do, trataremos dos problemas que afetam a eficdcia dos controles sobre a
agdo governamental, e que denominamos, genericamente, como falta de articulagao

3. A anélise mais detalhada das obras, a descricao da metodologia da pesquisa e a lista de entrevistados e sua filiagao
institucional podem ser consultadas em Olivieri (2016).
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entre atividades de gestao e de controle. Essa desarticulagio abarca problemas de
ordem politico-institucional e de natureza administrativa, que serdo apresentados
em duas subse¢des: a primeira apresenta, brevemente, os avangos institucionais
por que passaram os controles nas ultimas trés décadas e alguns dos problemas
do seu funcionamento jé mapeados pela literatura. A segunda subsegao discute os
problemas especificos das obras puablicas.

2.1 Controles sobre os governantes como exigéncia democratica, seus
avancos e fragilidades
Um conjunto complexo e diverso de fatores promoveu, desde a CF/1988,
avangos institucionais nos 6rgios e mecanismos de controle sobre a a¢ao
governamental. Ambos — fatores e avancos — jd estdo devidamente mapeados
na literatura nacional, por isso nao nos demoraremos na sua revisio.

Entre os fatores, hd processos distintos que, mesmo sem conexao direta entre
si, contribuiram para o mesmo resultado: o fortalecimento dos controles sobre
governo e governantes. Destacam-se dois: a redemocratizacio, que dinamizou
a cobranca da sociedade civil em relagio aos governantes, e a capacidade dos
corpos burocrdticos dos trés Poderes ¢ dos ministérios publicos de fortalecer a
si e suas institui¢des, ampliando suas atribui¢oes legais e seus instrumentos de
acao e garantindo condicoes de trabalho e remuneragio superiores 2 média do
funcionalismo (Loureiro ez al., 2010).

Com relagio aos avangos, ressalta-se o fortalecimento tanto da principal
institui¢do de controle externo, o Congresso Nacional — por meio do
recrudescimento dos mecanismos de controle do Parlamento e da autonomia
do TCU (Figueiredo, 2003; Speck, 2000) —, quanto do Ministério Publico, por
meio da garantia & sua autonomia (Arantes, 2002). O Ministério Ptblico nio é,
stricto sensu, 6rgao de controle, mas sua atuacio na proteg¢ao aos direitos coletivos
e na promogdo de agdes de improbidade implica controle sobre a execucio de
politicas publicas e a agdo de governantes.

A reforma do sistema de controle interno da década de 1960 — por meio
da criacao da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) nos anos 1990 e da
CGU nos anos 2000 — significou um grande avango (Olivieri, 2010). Nao menos
importante, deve-se destacar a criagdo e efetiva operagio de mecanismos de
controle exercidos pela sociedade civil, como os orgamentos participativos e os
conselhos de politicas publicas, que completam um conjunto diverso e complexo
de instituicdes e instrumentos de controles de cunho democrdtico (Avritzer, 2008;
Loureiro et al., 2012).

A literatura que analisa o funcionamento dos controles aponta fragilidades
graves, que reduzem sua efetividade. Do nosso ponto de vista, esses problemas devem
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ser vistos sob uma perspectiva positiva, no sentido de aprendizado institucional, ou
seja, como problemas decorrentes de controles que existem e funcionam, ainda que
de forma incompleta ou insuficiente (Olivieri ez a/., 2013). Essa literatura também
aponta os efeitos positivos da atuagao dos 6rgaos de controle. Entre as fragilidades,
destacam-se: 7) parlamentares que nao exercem a atividade de controle sobre o
Executivo; 77) restri¢des institucionais e politicas & autonomia do 6rgao de controle
externo em relagao ao Poder controlado (Congresso e TCU); 7ii) “conivéncia” do
Poder Legislativo com essas restri¢oes; e 7v) utilizagao desses instrumentos como
“moeda de troca” para construir a base de apoio parlamentar (Arantes ez /., 2010).

No caso do Congresso Nacional, ao qual a CF/1988 garante todos os tipos de
poder e instrumentos necessdrios de controle — entre os quais se inclui um 6rgao
especifico para isso, 0 TCU —, os estudos nos permitem afirmar que o Parlamento
brasileiro raramente desempenhou de forma rotineira e autbnoma seus poderes
relacionados a fiscalizagao da atuacio dos agentes do Executivo e da implementagio
das politicas putblicas. Sua atuagio tem sido “espasmédica’, ou seja, age apenas
em fungio de demandas intensas da opinido publica, pressionado por grandes
escindalos com cobertura intensa na midia.

Existem alguns exemplos de instrumentos importantes de fiscalizacao
parlamentar que nio funcionam como mecanismo efetivo de controle,
mas provavelmente apenas como moeda de troca na formacdo da coalizagio
de apoio parlamentar ao Executivo, como: i) a arguicido (“sabatina”) prévia a

gui¢
aprovacio das indicacoes do Executivo para alguns cargos, como dirigentes do
Banco Central, que ¢é ritualistica (Anastasia, 1999); e 7i) nao hd mecanismos
q
formais de clearence, como exame do perfil e atuacio dos indicados em relacio ao
p ¢ ¢
perfil profissional desejado para o cargo (Olivieri, 2007). Andlises sobre o poder
de requerimento de informacées dos parlamentares ao Executivo também nio

q ¢ p
identificaram efeitos em termos de influéncia sobre a implementagao das politicas
publicas (Costa Janior, 1998), assim, ndo percebem a fiscalizacio rotineira como
uma plataforma politica vidvel (Loureiro ez al., 2010).

O TCU, por sua vez, tem emitido pareceres favordveis a todas as contas
presidenciais desde 1946, o que indicaria subserviéncia ao Poder que deve controlar
(Pessanha, 2003). Um ter¢o dos ministros do Tribunal é indicado pelo chefe do
Poder controlado, o Executivo, e os pareceres técnicos podem ser alterados por
esses ministros, reduzindo potencialmente a autonomia do TCU perante o 6rgao

controlado (Speck, 2000).

No entanto, andlises apontam que os instrumentos de controle funcionam
e tém resultados positivos, a despeito de todas essas dificuldades. As investigagoes

4. Nesse calculo ndo esta computada a rejeicao das contas do governo Dilma Rousseff, relativas ao mandato entre
2011 e 2014, pelo TCU.
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promovidas pelas comissées parlamentares de inquérito (CPIs) sdo o principal
exemplo de eventos em que o Congresso brasileiro responde as pressoes por
fiscalizagao, e, apesar do dito popular de que elas “acabam em pizza”, ou seja,
nao produzem o resultado esperado em termos de punigdes as irregularidades
encontradas, estas investigagdes muitas vezes tém resultado positivo.

As CPIs representam um controle indireto muito importante ao prover
informagdes para a sociedade (Figueiredo, 2003). Elas podem desencadear reformas
legislativas e organizacionais, pouco visiveis ou divulgadas, mas ndo menos importantes.
No caso da CPI do Orcamento, de 1993-1994, decorrente do escindalo dos Anées
do Orgamento, o relatério final da comissao levou a vérios resultados concretos ao
longo dos anos seguintes. Um deles foi a reestruturago do controle interno do Poder
Executivo, que levou a cria¢do da SFC e da CGU (Olivieri, 2010), bem como a
uma importante inovagio institucional diretamente relacionada com a fiscalizagio
de obras: a determinagio para que o TCU fiscalizasse as obras federais anualmente
e a Comissao Mista de Orgamento (CMO) do Congresso, por meio do Comité de
Avaliagao das Informagoes sobre Obras e Servigos com Indicios de Irregularidades
Graves (COI), se constituisse na principal esfera de discussio e decisao compartilhada
entre APE Congresso e 6rgaos de controle sobre a continuidade ou paralisagio da
obra em funcdo da gravidade das irregularidades.

Outro efeito relevante dos desdobramentos dessa CPI foi a promulgagao da
Lei n° 8.6606, de 21 de junho de 1993, que regula licitacoes e contratos, e ainda
estd em vigor. Apesar de ter sofrido diversas modificagoes desde entdo e de passar
por relativo esvaziamento com a expansio recente da aplicabilidade do Regime
Diferenciado de Contratagoes (RDC), esta lei permanece como um dos principais
pardmetros infraconstitucionais da atuacio dos érgaos de controle, os quais, por
isso, sao seus mais fortes defensores.

Sob a perspectiva da vida em sociedade, a existéncia de multiplos e
diversos controles sobre os governantes é condi¢io para a existéncia e o bom
funcionamento de governos democriticos (O’Donnell, 1998). Nesse sentido, o
Brasil pds-redemocratizagao avangou em termos de criacio e fortalecimento de
institui¢des e instrumentos de controle, que s3o condigao necessdria, ainda que nao
suficiente, para garantir a soberania popular (governo pelo povo e para o povo).

2.2 Obras publicas federais: falhas na gestao dificultam monitoramento e
controle democratico
esta subsecao, trataremos dos estudos que analisaram especificamente as obras
Nesta subsegao, trat dos estudos q 1 pecifi t b
publicas e aqueles que, do nosso ponto de vista, apontam para a importincia
e prestar atengao aos processos administrativos internos aos drgaos da \
de prestar ateng p d trat t gaos da APE
para pensar sobre os efeitos da atuagio dos 6rgaos de controle.
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Alguns desses estudos chamam atencao para a relevincia de estruturas internas
dedicadas a atividades de controle e de monitoramento da APE H4 fortes indicios de
que 6rgaos da administragio puiblica que contam com estruturas de monitoramento e
avaliagdo, tanto de politicas publicas quanto de auditoria interna, tém mais condi¢oes
de dialogar com os 6rgaos de controle, no sentido de construir solugdes conjuntas
para os problemas identificados nas fiscalizagdes, em vez de permanecerem na
posicao passiva, recebendo as determinagées dos 6rgaos, sem conseguir apresentar
contraposi¢oes (Olivieri ez al., 2011; Loureiro ez al., 2010).

Outros estudos tém apontado as fragilidades da APF na gestao de informagoes
e no monitoramento. Uma parte da baixa efetividade do controle tal como realizado
hoje deve-se & inexisténcia ou a precariedade de controles administrativos dentro das
organizagoes, ou seja, de controle interno integrado a0s processos rotineiros, de forma
a completar o ciclo da gestdo: planejamento; execugdo; controle, monitoramento
e avaliagdo; revisao do planejamento; e corregio da execugio.

Estudo recente sobre a gestao das obras publicas aponta, entre as causas das
irregularidades, fatores relacionados a gestao de informacoes e a0 monitoramento
pelo Executivo, tais como: i) falhas no planejamento; iz) precariedade e insuficiéncia
de recursos humanos, materiais e tecnoldgicos; ii7) inadequagao de estruturas
organizacionais dos érgaos e entidades responsdveis pela contratagio e execucio
das obras publicas; 7v) abundantes relatos de contratagio e realizagao de obras
com projetos bdsicos e executivos deficientes ou desatualizados; ») deficiéncia
de supervisdo; v7) auséncia de ferramentas tecnoldgicas que auxiliem o controle
e a avaliagdo; vii) caréncia de pessoal capacitado para a efetivacio dos servigos; e
viii) deficiéncias de controle dos drgaos repassadores responsaveis pela maioria das

irregularidades (Ribeiro, 2012).

Outro estudo, destinado a avaliar a gestao do Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC) entre 2007 e 2014, apontou que as ferramentas do Poder
Executivo para controle e monitoramento centralizado das obras sao precirias,
incompletas e nao atendem aos objetivos pretendidos (Ribeiro, 2014). Uma das
graves fragilidades se refere ao Sistema de Monitoramento do Programa de
Aceleragio do Crescimento (Sispac), que nao dispoe de informagoes simples
a fim de responder perguntas objetivas e essenciais para a gestio da carteira de
obras, como: i) quantas obras estao em andamento; i) qual o custo de cada
uma; 7ii7) quantas estdo paralisadas; iv) qual o valor dos aditivos contratuais;

5. Os estudos apontam problemas hé pelo menos duas décadas. O relatério O Retrato do Desperdicio no Brasil —
apresentado em novembro de 1995 pela comisséo temporaria do Senado Federal destinada a inventariar as obras
inacabadas custeadas com recursos federais — apontou a existéncia de 2.214 obras inacabadas, com gastos estimados
em mais de R$ 15 bilhdes. O relatdrio de dezembro de 2011 da CGU revelou prejuizos ao erario da ordem de R$ 312
milhdes na contratagdo e na execucéo de obras sob a responsabilidade do Departamento Nacional de Obras Contra
as Secas (Dnocs) (Ribeiro, 2012).
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v) qual a porcentagem de execugido; v7) quantos meses de atraso; e viZ) quais as
causas dos atrasos (Ribeiro, 2014). O TCU também constatou deficiéncias nos
sistemas de controle do Executivo sobre obras publicas. Diante das dificuldades
enfrentadas para identificar as obras paralisadas, recomendou ao Executivo que
desenvolvesse um cadastro que permitisse o controle e 0 acompanhamento dos
empreendimentos (Ribeiro, 2014).°

Esses estudos apontam avangos na gestao e na fiscalizacio das obras publicas
pelo Executivo, como: i) criagao e/ou fortalecimento de carreiras especializadas
nas areas de gestao governamental, engenharia e infraestrutura; 7:) instituicao de
sistemas de custos para contratacio de obras e servicos de engenharia — o Sistema
de Custos Referenciais de Obras (Sicro) e o Sistema Nacional de Pesquisa de
Custos e Indices da Construcio Civil (Sinapi); e #ii) estabelecimento do RDC
pela Lei n° 12.462, de 5 de agosto de 2011 (Ribeiro, 2014).

Avancos mais significativos na fiscalizagio das obras foram adotados pelo
Congresso, especificamente a criagio de mecanismos pelos quais a CMO pode
indicar paralisagio de obras na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) conforme
indicios de irregularidades graves relatados pelo TCU a2 CMO. Esses indicios sao
classificados pelo Tribunal conforme trés modalidades, definidas na LDO: 7) Indicio
de Irregularidade Grave com Recomendacio de Paralisagio (IGP); 77) Indicio de
Irregularidade Grave com Recomendagio de Retengio Parcial de Valores (IGR); e
iii) Indicio de Irregularidade Grave com Recomendagio de Continuidade (IGC).
Quem decide pela paralisacdo ou continuidade da obra é a CMO, ou seja, o
Congresso, nao o TCU (Ribeiro, 2014).

Esse mecanismo de paralisagao via CMO ¢é uma das principais inovagoes
politicas no Ambito da fiscalizagio de obras publicas nas duas tltimas décadas,
originada, como ji apontamos anteriormente, da CPI do Or¢amento. A maior
inovagio institucional foi a determinagiao do Congresso ao TCU para que
fiscalizasse anualmente as obras federais mais relevantes do ponto de vista
or¢amentdrio, e a mais significativa inovagao politica foi o Congresso passar
a discutir, na elaboracio da LDO e com base em fiscalizacoes do TCU, a
continuidade ou a paralisa¢ao das obras.

Na realidade, nido houve nenhuma grande inovagio legislativa nem
institucional, uma vez que 0 TCU j4 tinha competéncia para fiscalizar obras federais
(mas ndo o fazia com regularidade) e o Congresso, para paralisar obras publicas
pela via orcamentdria, ou seja, na elaboragao da LDO. A grande mudanga foi

6. Digna de nota é a auséncia de estudos sobre infraestrutura e obras publicas na literatura académica de anlise de
politicas publicas. Os estudos identificados nesta pesquisa foram realizados pelo TCU ou pelo Congresso. Sem trabalhos
de outras fontes que ndo os érgaos de controle, ndo é possivel avaliar a parcialidade, ou néo, desses relatérios em
funcdo da posicdo institucional de seus autores.
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a criagio de duas “rotinas” absolutamente novas: a fiscalizagao anual das obras pelo
TCU por determinacio do Congresso e a discussao sobre a continuidade das obras
na elabora¢io da LDO com base nos relatérios do Tribunal.

Nos tltimos anos, o nimero de obras com IGP tem caido gradativamente,
o que ¢ apontado pelo TCU como sucesso de suas fiscalizacoes — considerando
que estas estariam inibindo as irregularidades. Todavia, esse fato foi indicado por
alguns entrevistados como resultado de “rotinizacio” desse processo pelo Congresso,
no sentido de que os critérios politicos passaram a predominar sobre os critérios
técnicos na andlise da CMO sobre as recomendacées do Tribunal. Este trabalho
nao tem o objetivo de verificar a precisdo dessas interpretagoes.

As fragilidades dos controles da APF apontadas nos estudos referidos
anteriormente seriam de tal ordem que implicariam a baixissima capacidade dos
6rgaos do Executivo — que promovem diretamente ou financiam obras publicas —
de realizar atividades rotineiras de monitoramento e avaliagio das obras. Para esses
érgaos, as demandas dos controladores aparecem, portanto, como excessivas, jd
que eles ndo mantém sequer sistemas de informagdes sobre a execugao e, portanto,
nao sio capazes de prestar contas sobre a sua regularidade nem se contrapor as
avalia¢oes dos controladores.

Nesse quadro de fragilidades da gestao, a APF ¢ refém nao apenas de
controles externos excessivamente formais e legalistas e de institui¢oes de controle
mais qualificadas e empoderadas, mas também de suas préprias ineficiéncias,
as quais aumentam o espago livre para o direcionamento discriciondrio dos
érgaos de controle sobre sua agao.

3 DESAFIOS PARA CONTROLES GOVERNAMENTAIS MAIS EFICAZES

Esta se¢ao analisa os desafios para um controle mais eficaz, ou seja, que produza
andlises sistémicas sobre os resultados da gestao de programas e ages governamentais
e promova a prevencio de ineficiéncias, irregularidades e corrupgio. Para tanto,
analisaremos as entrevistas com servidores e a literatura internacional.”

As andlises das entrevistas e dos relatérios dos 6rgaos de controle embasam,
como veremos a seguir, as afirmagoes sobre os desafios de superar a centralidade
do controle de legalidade e a postura policialesca. As andlises da literatura
internacional, das entrevistas e dos estudos dos casos das obras alicercam, por sua vez,
as afirmagoes sobre os desafios de estruturacio de atividades de controle associadas a
gestdo e sobre a separagao entre atividades de identificagio de ineficiéncia gerencial,
de irregularidades legais e de identificacio e combate & corrupgao.

7. Para descricdo da metodologia, ver Olivieri (2016).
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A percepgao dos servidores da APF sobre os controles ja foi analisada na

literatura, por isso nio foi objeto das entrevistas desta pesquisa. Sua visao é que,

apesar de os controles serem legitimos devido as exigéncias democrdticas de prestacio
de contas e aos requisitos legais de conformidade, na prdtica eles emperram a

gestao publica ao impor condigdes excessivas quanto a procedimentos formais e
interferem indevidamente nas decisoes sobre as formas de gerir programas e agoes
do Executivo (Olivieri e al., 2011). As principais questdes apresentadas pelos

gestores controlados (ou seja, em posicio de responder as demandas dos érgaos

de controle) podem ser sintetizadas nos seguintes aspectos.

O controle é, na pratica, preponderantemente de legalidade, apesar de
o discurso de érgaos como TCU e CGU demonstrar preocupagao com o
desempenho da gestéo.

Os agentes dos 6rgaos de controle tém postura “policialesca”’, ou seja, sua
atuacio estd direcionada para identificar irregularidades e ndo para promover
seu saneamento ou encontrar solu¢des que atendam a legislagdo em conjunto
com a APE Eles tém, também, atitude de “presuncio de culpa’, ou seja,
agem como se as irregularidades fossem geradas preponderantemente por
mé-fé dos gestores e ndo por equivocos ou divergéncia de interpretagao
sobre normas.

Os servidores sentem que a atuagao dos érgaos de controle tem levado a
“criminalizacio da gestao”, no sentido de que as irregularidades encontradas
sa0 tomadas sempre como ages intencionalmente direcionadas para lesar
o erario, e nao como possiveis erros.

Os controles ampliam a exigéncia aos gestores de trabalho dedicado ao
controle de legalidade e preocupagoes formais, em detrimento do trabalho
voltado para os resultados das agoes.

Os agentes dos 6rgaos de controle muitas vezes imiscuem-se em decisoes
relativas & implementacio das politicas pablicas, ao tomar a iniciativa de
decidir a forma de realizacio de procedimentos administrativos necessdrios
ao cumprimento das exigéncias legais.

Divergéncias de posi¢do dos diferentes érgaos de controle geram
inseguranga juridica para os gestores, pois hd situagdes em que convivem
interpretagoes diferentes sobre as mesmas regras por parte do TCU e do
Judicidrio (este atuando sob demanda do Ministério Pablico Federal),
os quais chegam a determinar 2 APF ag6es diversas para o mesmo caso.

Nao hd andlises na literatura que tratem diretamente dos efeitos dos controles

sobre a administra¢io publica, e, portanto, nio é possivel afirmar, nem descartar,

de forma categdrica, se essa visio dos administradores encontra fundamento na
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realidade. No entanto, ela representa uma visio muito relevante, ainda que parcial,
sobre o funcionamento dos controles na APF brasileira. Vejamos, com o apoio no
estudo da literatura internacional e nos relatérios dos 6rgaos de controle, o que
podemos inferir a partir dessa visao dos administradores.

Na literatura internacional, o desenvolvimento recente das instituicoes de
controle nos paises europeus e nos Estados Unidos tem ocorrido em dois sentidos: o
da preponderancia do controle sobre 0 desempenho em detrimento do controle de
legalidade, e o da consequente politizagao da agio dos érgaos de controle. No caso
das institui¢oes superiores de auditoria — como as cortes, os tribunais de contas e as
auditorias gerais —, que constituem o controle externo e geralmente estdo ligadas ao
Parlamento, esse tipo de desenvolvimento é decorrente da adaptagao da forma e dos
instrumentos de atuagio desses 6rgaos aos novos arranjos e critérios de desempenho
da administragio publica, definidos a partir das reformas administrativas dos anos
1970 e 1980. Os 6rgaos de controle externo tiveram que se adaptar aos novos
critérios para poder fiscalizd-la, e estes critérios deixaram de se referir apenas
ao cumprimento da lei, passando a incluir padroes de qualidade em termos
econdmicos (eficiéncia) e de efetividade e impacto da agao publica. Dessa forma,
surgiu a atual duplicidade da agao desses 6rgaos: o controle de legalidade e o
controle de desempenho (Pollitt ez al., 2008).

Essa inclusdo de avaliacdes sobre a execucio das politicas, além da tradicional
verificagdo da legalidade, significou uma ampliagio do leque de agées dos érgaos de
controle externo e 0 aumento da sensibilidade politica de suas atividades, ou seja, aumento
da relevancia politica das avaliagoes produzidas pelo érgao de auditoria (Barzelay, 1997).
Comparando as atividades das instituigoes centrais de auditoria nos paises da Organizagio
para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdomico (OCDE), Barzelay (1997) afirma que
uma das consequéncias possiveis da expansao da “linha de producio” dessas instituicoes é
o risco de serem incluidas na politica de forma que ameace sua autonomia organizacional
em relagio ao governo que deve controlar. Isto ¢, ao abarcarem consideragoes sobre o
desempenho da administracao publica e a eficiéncia das politicas puablicas, os érgaos de
controle entram em um debate eminentemente politico.

A tendéncia na Uniao Europeia e nos Estados Unidos tem sido haver controles
internos préximos da visao gerencial, desenhados e executados para contribuir
para a efetividade da politica publica. Assim, reduz-se a énfase nos controles de
legalidade, sem abandona-los, mas redesenhando-os, para que o controle contribua
para a busca da efetividade da gestao. Um dos principais objetivos desses paises
¢ reestruturar o controle interno para que este ajude as organizacoes publicas a
alcancar seus objetivos organizacionais e resultados das politicas publicas.

Na Uniao Europeia, o debate sobre controle interno governamental se d4d em
torno da ideia de accountability gerencial descentralizada, refletindo preocupagoes
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com prestagdo de contas e responsabilizacio em nivel gerencial, nao apenas
organizacional. Além disso, hd o intuito de descentralizar esses mecanismos
de controle internamente aos 6rgaos da administracio, de modo a separd-los
da inspecdo financeira, que ¢ a atividade de identificagao de irregularidades e
fraudes (CGU, 2015).

A Uniao Europeia diferencia claramente trés tipos de atividade: : 7) controle
interno, ou seja, a organizagio dos controles integrados as operagdes cotidianas da
gestdo publica e ¢ feito de forma concomitante a gestao — o que denominamos, ao
longo do texto, de atividades de monitoramento, avaliagao e controle; 77) auditoria
interna, que avalia os controles internos e sugere melhorias com base em uma visao
sobre riscos, geralmente realizada por uma organizagio especializada, externa as
organizagoes executoras dos programas e agoes; e 7ii) inspecao financeira, que é a
atividade de detectar e investigar fraudes e penalizar seus agentes (Seeuws, 2014;
Kos, 2014; Simeonova, 2014; Rieser, 2014a; 2014b).

Nos Estados Unidos, o controle interno é o processo utilizado pela gestao para
ajudar uma entidade a atingir seus objetivos (GAO, 2014). A preocupagio com
a conexdo entre a atividade de controle e os resultados da administracio publica,
portanto, estd na prépria definicio do controle, pois ele deve ajudar as entidades a:
i) operar de forma mais eficiente e efetiva; i7) informar de modo confidvel sobre suas
operagdes; e 77i) cumprir leis e regulamentos. Note-se que a verificacio da legalidade
¢ um dos objetivos do controle interno, mas ele nio precede a preocupagio com
a qualidade das operacdes, ou seja, com o resultado da gestao publica.

Os 6rgaos publicos norte-americanos tém autonomia para desenhar,
implementar e operar seus controles internos. Isso significa que ndo hd um modelo
fixo de estrutura organizacional de controle, mas uma diretiva clara sobre objetivos a
serem alcangados por essa atividade, que sao definidos em fungio dos interesses das
organizacoes publicas em termos de finalidades organizacionais e de desempenho,
e ndo por uma entidade estranha aos érgaos executores.

Na visio do Government Accountability Office (GAO), érgao norte-americano
equivalente a0 TCU, “em sistema de controle interno maduro e altamente efetivo,
o controle interno ¢ indistinguivel das atividades rotineiras da organizagao”
(GAO, 2014, p. 3, tradugio nossa). Isto ¢, os controles internos integrados as
operagoes da administragio publica sio fundamentais para garantir nio apenas o
cumprimento da legalidade, mas também de operagoes eficientes e efetivas, além
de assegurar a producio de informagées confidveis para uso da organizagao, do
governo e da sociedade.

Recentemente, o0 GAO revisou as diretivas para a organizacio do controle interno
por meio de processo deliberativo, que incluiu especialistas em vérias dreas — como gestao
financeira e gestao de desempenho —, de diversas instituigdes — tanto nio governamentais,
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como empresas e universidades, quanto governamentais, como o GAO e o Office of
Management and Budget (OMB), que ¢ 6rgao do Executivo — e de diversos niveis
governamentais — federal, estadual e local. Essa pluralidade de institui¢coes revela a
importincia de pensar o controle interno de forma articulada entre as diversas visoes
e posicdes sobre o governo (visdes do controle, da gestdo e da sociedade), bem como
de articular conhecimento em dreas diferentes, como finangas, gestao e qualidade. Ou
seja, os 6rgaos de controle precisam se abrir ao debate com os da gestao para, por meio
da integragdo e da negociagio de visoes divergentes, estabelecer parimetros de controle
compartilhados entre controladores e controlados.

No Brasil, pode-se perceber claramente a utilizagio de novos conceitos
relacionados com as ideias que estao em evidéncia na literatura internacional, em
especial a avalia¢io de desempenho e a efetividade das politicas publicas, com base
nas publicagées produzidas e divulgadas pelos préprios 6rgaos de controle em suas
pdginas na internet, em especial o TCU e a CGU — o Ministério Pablico Federal
(MPF) nio ¢ tao prédigo na publicagao de relatérios. O TCU foi o primeiro a
buscar esses referenciais estrangeiros, enviando seus servidores para treinamento,
e a CGU tem agido no mesmo sentido — muito recentemente, a controladoria
promoveu semindrio internacional no Brasil, com presenca de dirigentes europeus,
para refletir sobre suas préticas (CGU, 2015).

Entretanto, hd fortes indicios de que a absor¢ao de novas ideias e a ado¢io de
um novo discurso pouco alteraram efetivamente as formas de trabalho do tribunal
e da controladoria, e tém tido muito pouco impacto no resultado final de seu
trabalho com os gestores. Esses indicios sdo:

* a percepcio dos servidores da APF de que os controles sio
predominantemente de legalidade, como apontado;

* aapresentacio dos resultados da atuacio do tribunal e da controladoria
em seus respectivos relatdrios de atividade ocorre de forma desconectada
dos objetivos de melhoria da gestdo publica. Seus produtos institucionais
sao apresentados nio em termos de alcance de resultados na execugao
dos programas, mas de realizagao de tarefas, como niimero de auditorias,
numero de acérdaos proferidos, nimero de atos de pessoal analisados etc.; e

* arecorréncia de identificacao de irregularidades semelhantes ao longo
do tempo, ou seja, os mesmos problemas sio encontrados todo ano,
portanto, sem altera¢io de suas causas nem desenvolvimento de solugao
definitiva, por exemplo, identificacdo de fraudes em pagamento de
saldrios e pensdes e os problemas em obras publicas analisados nos
anos 1990 e 2000, conforme relatérios citados na secio anterior.
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Os motivos dessa dificuldade dos 6rgaos de controle de adaptar suas préticas as
novas ideias precisam ser estudados. Entre eles estao, provavelmente, os obstdculos
inerentes & mudanga organizacional — que tendem a ser maiores em institui¢oes
antigas e com grande autonomia, como o TCU —e as exigéncias constitucionais e
legais de realizacao de controles de legalidade, pois, como ¢é sabido, leis ndo podem
ser alteradas por iniciativa exclusiva destas instituigoes.

Duas questdes muito relevantes apontadas pela literatura internacional sao
a estruturagio de atividades de controle interno pelos responsdveis pela gestao
(conjuntamente a das atividades de monitoramento e avaliagdo) e a separagio,
funcional ou organizacional, entre atividades de identificagio de ineficiéncia
gerencial, de irregularidades legais e de identificacdo e combate a corrupgio.

Os trabalhos disponiveis apontam a fragilidade dos mecanismos internos a
APF brasileira de produgio de informagao, monitoramento, avalia¢io e controle
das atividades, em especial de obras publicas, tanto as operadas diretamente por
érgaos publicos quanto as concedidas a empresas privadas. E nesse sentido que
acreditamos que se deve afirmar que, no Brasil, s3o necessdrios mais controles, mas
nao “mais do mesmo”, ou seja, ndo mais do tipo que jd existem. Deve haver mais
controles gerenciais — no sentido de disponibilidade de informacoes e realizagao
de monitoramento e avaliagio de programas e acdes governamentais pelos 6rgaos
gestores dos programas e agoes — ¢ nao mais do tipo de legalidade —, que tem
pouco efeito sobre a eficiéncia administrativa, a despeito, como j4 ressaltado, de
sua relevincia.

Os controles internos, de acordo com a literatura internacional, devem ser
integrados 4 gestio e comprometidos com os objetivos de eficiéncia e obtencio
de resultados dos érgaos publicos que executam as politicas pablicas. No Brasil, a
concentragio das estruturas, instrumentos e corpo técnico — que efetuam o controle
interno em um 6rgao externo aos ministérios e outros 6rgaos executivos, como
¢ a CGU - cria o desafio de articular os objetivos organizacionais do 6rgao de
controle interno com os dos que executam as politicas. Se o objetivo do primeiro
for, preponderantemente, a identificagio de ilegalidades ou o combate a corrup¢io —
como tem sido no caso da CGU desde os anos 2000 (Olivieri, 2010) —, seu objetivo
organizacional serd bem diverso do dos gestores, produzindo o mal-estar que as
entrevistas reportam, pois o controle é sentido por eles como s6 de legalidade e
sem impacto na qualidade da gestao, sentindo a postura policialesca por parte dos
auditores/analistas. Produz-se, também, baixa eficiéncia dos controles, no sentido
de nao contribuir para a qualidade da gestao e para prevenir irregularidades.

Dai a importincia de se pensar, no Brasil, a separacio, indicada pela literatura,
entre atividades de identificagdo de ineficiéncia gerencial, de irregularidades legais
e de identificagio e combate a corrupgao. Cada uma delas tem instrumentos
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e objetivos diferentes, e gera um tipo distinto de relagao entre controlador e
controlado. Todo gestor responsdvel contribuird de forma entusiasmada para a
atividade de identificagao de ineficiéncia gerencial, seja por parte de auditores
internos ou externos a sua institui¢ao. Ele tem interesse direto em se beneficiar
de melhorias na sua prépria capacidade de gerir recursos e programas, mas sua
postura muda, naturalmente, diante de um auditor que procura por qualquer
tipo de irregularidade, e que nao tem instrumentos para diferenciar os niveis de
gravidade de problemas de execugio, irregularidades formais e agoes corruptas. Nada
impede que essas atividades estejam todas concentradas em nivel organizacional
(como ¢ o caso da CGU), mas precisam estar separadas no nivel funcional, de
forma que o gestor saiba, durante a auditoria, sobre o que estd respondendo.

Esse “modelo CGU” de controle interno, que congrega em uma mesma
organiza¢io agdes de controle de eficiéncia, corregedoria, verificagio de
legalidade e combate a corrupgio, tem se espalhado pelo pais, influenciando
as reformas das antigas corregedorias estaduais e a criagao de controladorias
municipais (Olivieri e Nakano, 2014). Ou seja, estao cada vez mais difundidos
no pais tanto os seus beneficios no fortalecimento da prestacio de contas e da
responsabilizagao dos governantes quanto sua baixa eficiéncia em termos de
promocio da articulagio entre gestao e controle.

4 ANALISE DAS OBRAS DE INFRAESTRUTURA

Nesta se¢do, apresentamos a andlise sobre a atuagao dos 6rgaos de controle
nas obras estudadas. As conclusdes foram construidas com base nos relatérios
de cada obra, produzidos pela equipe do Ipea, bem como nos dos érgaos de
controle. Os documentos publicos disponiveis sio apenas os segundos, pois nao
se encontram registros produzidos pelos 6rgios gestores das obras nem pelas
contratadas para realizd-las. E possivel, com base neles, identificar diferencas
substantivas na capacidade de monitoramento e gestdo dos entes responsdveis
pela execugio, assim como os fundamentos alegados pelos 6rgaos de controle ao
apontar irregularidades.®

A principal conclusao é que tanto mecanismos de gestao e monitoramento
quanto arranjos para a articulacdo com 6érgaos de controle estao presentes nas
obras em que as auditorias identificaram menos problemas e estao ausentes nas que
apresentam mais reveses. Metodologicamente, essa conclusio é vélida para os seis
casos analisados e no pode ser tomada como verdadeira para a totalidade das obras
efetuadas pelo governo federal. Entretanto, pode ser tomada como hipétese forte
a ser verificada em andlises futuras de um conjunto mais amplo das obras federais.

8. Nos seis casos, a atuacdo do Ministério Publico ocorreu em questdes ligadas a legislacdo de meio ambiente, e, por
isso, estas foram tratadas na parte da pesquisa especifica sobre a questdo ambiental.
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Na ferrovia Transnordestina e na rodovia BR-163/PA, o TCU analisou
extensamente os 4rgaos governamentais responsaveis pelo financiamento e/ou gestao:
no caso da ferrovia, a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene)
e o Banco do Nordeste do Brasil (BNB); no caso da rodovia, o Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT). Esses dois exemplos ilustram
a situagdo em que sao identificados, simultaneamente, problemas graves nas
obras e fragilidades nos 6rgaos gestores, as quais pode ser imputada boa parte da
responsabilidade dos problemas. Neles, os 6rgaos do Executivo responsaveis por
administrar a contratago, a implementagiao e/ou o financiamento das obras nao
tém condig¢des de gerenciar de forma adequada esses recursos, incorrendo em
irregularidades. Estas, além de implicar desrespeito a exigéncias legais, significam,
na prdtica, baixa ou inexistente capacidade de gerir recursos e atividades com base
tanto nos parimetros definidos em politicas, programas e normativos quanto nos
instrumentos administrativos que garantam o alcance do resultado pretendido.

A ferrovia Transnordestina apresentou atraso e dificuldade de financiamento.
O primeiro devido, em boa parte, ao frdgil planejamento e aos obsticulos em coordenar
aspectos diversos em grande extensao territorial, especialmente desapropriagoes e
licenciamentos. O segundo, devido a fragilidade regulatéria do arranjo escolhido,
que foi parceria entre Estado e iniciativa privada (Machado, 2016). A BR-163/PA
apresentou problemas relacionados a realizagao e a fiscalizagao das obras, pois elas
atrasaram e/ou ndo se concluiram. Os pagamentos as empresas contratadas, por sua
vez, foram feitos com base em fiscalizagoes precdrias (Panariello, 2015).°

As obras da Transnordestina e da BR-163/PA sdo casos que indicam
claramente uma relacio muito forte entre, de um lado, falta de instrumentos
de gestao e monitoramento de obras por parte dos érgios do Executivo por elas
responsdveis e, de outro, md aplicacio de recursos publicos (superfaturamento
e pagamentos irregulares) e ineficdcia (nio realizagio ou conclusio de obras
necessdrias & populagio). A situagao é extremamente grave pelo fato de esses 6rgaos
executivos ou financiadores (Sudene, BNB e DNIT) serem especializados nas suas
atividades e terem sido criados para desempenhar tarefas especificas (financiamento
e gerenciamento de financiamento, de projetos e de obras), além de serem 6rgaos
que existem hd décadas, se descontarmos as mudangas de nome e estatuto. Ou seja,
seria adequado supor que, ao longo do tempo, eles tivessem criado capacidade
para desempenhar suas atribui¢oes de forma adequada, mas a realidade indica
o oposto: eles sao mantidos em situagio de baixa qualificagio e desempenho.
Questdo fundamental, portanto, é entender quais sdo 0s mecanismos que mantém
esses 6rgaos nessa situago, a qual tem gerado problemas em obras publicas, como
j& constataram relatérios do TCU e do Congresso nesse periodo. Futuras obras

9. Para mais detalhes sobre as fiscalizacoes, ver Olivieri (2016).
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implementadas sob essas condicoes tendem a ter resultados semelhantes aos da

Transnordestina e da BR-163/PA, ou pior.

O caso do metr6 de Salvador é, do nosso ponto de vista, mais grave que os
da Transnordestina e da BR-163, se pensarmos nas diferencas técnicas entre essas
obras, no sentido de que a construgiao do metrd é menos complexa do que a da
ferrovia e da rodovia. A tecnologia de construgio de metrd estd bem desenvolvida no
pais (devido a construgio de linhas em vérias cidades hd décadas) e a obra realizada
em Salvador era de um trecho relativamente curto. A ferrovia é uma obra de escala
enorme (ela passa por vdrios estados) e enfrentou problemas de diversas naturezas
juridicas e técnicas (licenciamento, desapropriagoes), enquanto a construgao da
BR-163 também tem uma escala grande (mil quilémetros de rodovia) e ¢ feita em
regio sujeita a condigoes climdticas e de solo bastante adversas.

No metr6 de Salvador, o TCU identificou diversos problemas em fiscalizagoes
ocorridas desde 2001, como mudangas de projeto, descontinuidade no fluxo
de recursos, divisao da obra em dois tramos e diversas revisdes de cronograma.
Em mais de quinze anos, o resultado pretendido nio foi alcancado, apesar da
disponibilidade de recursos (a obra entrou no PAC em 2007) e de ser uma obra
de porte relativamente pequeno e de tecnologia conhecida e dominada por
empresas nacionais.

A leitura dos relatérios do TCU nio indica como determinantes da nao
realizacio da obra fatores como licenciamento, natureza do solo ou especificidades
técnicas do projeto, mas sim, pelo que se pode depreender, incapacidade dos
governos e das entidades responsdveis pelo transporte em Salvador e na Bahia de
gerir a contratagio e a execugio da obra. Os motivos especificos dessa incapacidade,
entretanto, nao foram analisados nos referidos documentos.

A atuacio do TCU e do TCE da Bahia no metrd de Salvador nao foi
concomitante, e cada entidade fiscalizou a¢oes diferentes. Nao houve, portanto,
sobreposicao da atuagio dos érgios de controle, no sentido de que tenham fiscalizado
os mesmos procedimentos envolvidos na obra, mas seria interessante que os érgios
tivessem maior articulagio para uma produg¢io conjunta de informagées, no que
se refere tanto 2 relagio entre tribunal federal e tribunais estaduais quanto entre
6rgaos do mesmo estado e dos tribunais estaduais entre si, no caso das obras que
perpassam o territério de varios estados, como a BR-163/PA e a Transnordestina.

As obras do metrd de Salvador, da ferrovia Transnordestina e da BR-163/PA
se assemelham a baixa capacidade dos 6rgaos executivos de gerir as obras, ou seja,
a competéncia para realizar atividades fundamentais, que compreendem: 7) licitar
e contratar empresas privadas para planejar, executar e fiscalizar; 77) monitorar e
fiscalizar o andamento da obra e/ou os agentes contratados para esse trabalho;
iii) gerenciar as mudangas ou as adequagdes do projeto e os respectivos custos
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durante o desenvolvimento em fun¢io de imprevistos — por exemplo, caracteristicas
desconhecidas do solo, intempéries nao previsiveis etc.; e 7v) atender exigéncias
legais tradicionais dos processos de contratacio publica.

As outras trés obras analisadas (UTE Candiota III, UHE Teles Pires e
implementa¢io do BRT Sul do Distrito Federal) apresentaram resultados mais
positivos que as anteriores em termos de ocorréncia de irregularidades e de conclusio.
A UTE Candiota III comegou a operar comercialmente em menos de cinco anos,
a UHE Teles Pires foi construida dentro do prazo previsto de cinco anos e o trecho
sul do BRT do Distrito Federal ficou quase pronto em um prazo 60% maior que o
inicialmente planejado. O que essas obras tém em comum so: 7) mecanismos de
gestdo da obra; 77) instrumentos de articulagao entre os 6rgaos cuja atuagao podia
gerar algum impacto ou entrave importante no andamento dos trabalhos — como
6rgaos de licenciamento e de controle; e 777) mecanismos de articulagio entre
o 6rgao publico responsdvel pela obra e a entidade privada contratada para geri-la.

Isso nio significa que nao tenham havido apontamentos de irregularidades
pelos 6rgaos de controle nem dificuldades com licenciamentos e fiscalizagoes ou
problemas técnicos relacionados a especificidade e a complexidade da obra, mas que
essas irregularidades e dificuldades foram sanadas com agilidade e tempestividade
devido aos mecanismos de gestdo e de articulagdo. Portanto, esses percalcos nao
impediram a realizagio da obra nem se constituiram em fatores relevantes de atraso
na sua execugao.

Na UTE Candiota III, destacam-se: 7) a cria¢do de uma unidade especifica
para gerir o projeto no organograma da empresa que contratou a obra — a
Companhia de Geragao Térmica de Energia Elétrica (CGTEE), subsididria da
Eletrobras; ii) a utiliza¢do de uma unidade de apoio, com servigos de consultoria
especializada para o periodo de execugao da obra; e 777) a adogao de mecanismos
de gestao da documentagao e do relacionamento com érgaos de controle e
fiscalizacio (Alves, 2015).

Na UHE Teles Pires, o principal fator que se destaca ¢ o mecanismo criado para
a articulagdo entre: 7) a empresa responsdvel pela obra — Companhia Hidrelétrica
Teles Pires S/A (CHTP); i7) a contratante — Empresa de Pesquisa Energética (EPE),
do Ministério de Minas e Energia; e 777) demais 6rgaos governamentais — como
a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis (Ibama) e o TCU.

A CHTP contratou uma pessoa para se dedicar exclusivamente a resolver
os potenciais problemas para a realizagao da obra decorrentes das exigéncias
desses 6rgaos (Ocon, 2015). Esse funciondrio acompanhou todo o processo de
desenvolvimento da construgao e atuou como um “facilitador”, por conhecer e
frequentar a obra e intermediar os procedimentos necessrios com representantes
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da EPE, da Aneel, do Ibama e do PAC. Sua atuacio envolveu conhecer e manter
presenca tanto na planta da obra quanto nos escritérios desses 6rgaos em Brasilia.

A constru¢io do BRT Sul do Distrito Federal pode ser considerada um
caso de relativo sucesso, uma vez que a obra foi quase integralmente concluida
em um prazo 60% maior que o previsto — levou trinta meses. O fator apontado
como importante para o sucesso na execu¢do foi o monitoramento da obra
pela Caixa Economica Federal (Caixa), que ¢ exigéncia rotineira decorrente do
financiamento da Caixa a empreendimentos. A construgio também foi fiscalizada
pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal e pela Controladoria-Geral do
Distrito Federal (Secretaria de Estado de Transparéncia e Controle). O TCU
atuou recentemente no trecho oeste. A atuagio desses 6rgaos de controle nio
foi concomitante, e cada entidade fiscalizou acées diferentes.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Apesar dos avangos significativos na estruturagio e no funcionamento das instituigoes
de controle governamental federal desde a CF/1988, persiste o problema da falta de
articulagio entre atividades de gestao e de controle, gerando, para os responsdveis por
elas, os seguintes desafios: ) a superagio da centralidade do controle de legalidade
pelos 6rgaos de controle externo; #7) a superagio da postura policialesca por parte
dos érgaos de controle interno; i) a estruturagio de atividades de controle pelos
responsdveis pela gestdo, conjuntamente a das atividades de monitoramento
e avaliagao, e iv) a separacio, funcional ou organizacional, entre atividades de
identificagao de ineficiéncia gerencial, de irregularidades legais e de identificagao
e combate & corrupgio.

Os 6rgaos de controle governamental no Brasil, por mais que tenham se
fortalecido, ainda nio atuam de forma suficiente para promover prestagio de
contas satisfatéria & populagao nem responsabilizacio efetiva dos governantes e
gestores por ineficiéncias, irregularidades e corrup¢io. Nao hd, portanto, como
falar em excesso de controles no Brasil diante de todas as nossas dificuldades, jd
documentadas, para prevenir irregularidades e corrup¢ao e para realizar alteragoes
sistémicas na administragao publica que aumentem sua eficiéncia.

De acordo com o que conhecemos até agora sobre a operacio dos controles
no Brasil, falta o estabelecimento do controle como rotina, tanto no 4mbito
politico — mediante, por exemplo, a atuagao de parlamentares no acompanhamento
e fiscalizagao da gestdo publica — quanto administrativo — no sentido de gestores
com plena capacidade de planejar, monitorar e avaliar programas e agoes —, ¢ esse
conhecimento se refere predominantemente ao governo federal. Como esse é o
nivel da Federagao melhor estruturado em termos organizacionais, ¢ razodvel supor
que nos estados e municipios os problemas nio sio menores nem menos graves.
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Entretanto, isso é fundamental, nao precisamos de “mais do mesmo”, mas sim de
controles mais eficazes, pelos quais sdo responsdveis tanto os gestores/controlados
quanto os controladores/auditores/analistas.

A centralidade do controle de legalidade deve ser superada, sem a sua exclusio,
para permitir que os 6rgios de controle externo possam se dedicar a andlises sobre
os resultados dos programas e politicas governamentais em termos econdmicos
e sociais e que contribuam para o debate bem informado da sociedade sobre
continuidade ou modificagao de politicas publicas. A criagdo e o aperfeicoamento
de sistemas de informagio e monitoramento da agio governamental no nivel dos
ministérios e drgaos executivos permitiriam a redu¢ao da amplitude do controle
de legalidade “de varejo” realizado pelos 6rgaos de controle externo, que ficariam
livres para analisar a eficiéncia desses controles e seus resultados em termos globais.

A postura policialesca deve ser substituida pela visao do controle interno como
aliado da gestao. Para tanto, é necessdrio que gestores o assumam como atividade
integrada a gestao e como sua responsabilidade, criando e/ou fortalecendo instrumentos
de monitoramento e controle, e que os controladores separem as atividades de
identificacio de ineficiéncia das de reconhecimento de irregularidades e corrupgao.
Como apontado na literatura internacional, a atividade de controle interno deve
ter como pardmetro central os objetivos da organizacio analisada, os resultados
perseguidos pelo 6rgao executor. Isso ndo significa deixar os controlados decidirem,
de forma nio responsiva, os pardmetros pelos quais devem ser controlados. Significa
construir conjuntamente esses parimetros, de acordo com as exigéncias da legislacao
e as especificidades da atividade, agao ou programa e as do érgao executor, que, como
jé dissemos, é quem melhor sabe, ou deveria saber, como alcancar seus objetivos. Isso
também envolve mudangas na legislagao, cujo estudo nio estava no escopo deste
trabalho, mas que ¢ fundamental.

E importante ressaltar que o controle interno nio deve estar associado ao
combate A corrupgao, a despeito da relevancia desta atividade. Um controle
voltado para aumentar eficiéncia da gestao verifica processos, decisoes e resultados,
nao avaliando regularidade formal nem inten¢oes — este é o papel de inspegoes e
investigacoes, que utilizam inclusive outros instrumentos em seu trabalho.

Finalmente, a andlise das obras selecionadas refor¢a a importancia de
investir na capacidade do Poder Executivo de gerir obras publicas, por meio
do fortalecimento de mecanismos de gestdo e monitoramento e da criacio de
arranjos para promover a articulacio entre drgaos executores e de controle ou
outros que possam interferir no andamento das obras. Os controles nio as
paralisam; as que sdo fracamente monitoradas e avaliadas tendem a apresentar
mais problemas de atraso, superfaturamento e qualidade dos resultados.
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A anidlise das obras também aponta que os desafios envolvidos no
estabelecimento de controles mais eficazes envolvem todas as esferas, como
mostra a institucionaliza¢do da avaliagdo das obras publicas federais por meio do
COI da CMO do Congtesso. Na esfera administrativa, é preciso melhorar a gestao
(planejamento, monitoramento, controle); na esfera politica, é preciso instituir
mais rotinas de avaliacdo publica (em publico e para o publico) de programas e
agoes governamentais.
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