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CAPITULO 16

A ATUACAO DO TCU NO POLICY MAKING DA ADMINISTRACAO
PUBLICA FEDERAL: MODERNIZACAO GERENCIAL OU EXPANSAQ
DOS PAPEIS DO CONTROLE EXTERNO?'

Eduardo José Grin?

1 INTRODUCAO
A atuacio do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) no ciclo de politicas publicas

governamentais é uma realidade, sobretudo por meio das chamadas auditorias
operacionais — ndo ¢ uma novidade na sua trajetéria, pois desde a década de 1990
jd vem se desenvolvendo. Em 2005, seu planejamento estratégico incorporou na
sua missao e nas suas finalidades a tarefa de contribuir para melhorar o desempenho
da administra¢io puablica. Desde 2013, intensificou-se essa forma de atuagio em
fungao de mudancas organizacionais que especializaram tematicamente as secretarias
de controle externo. Este capitulo analisa as bases legais e institucionais utilizadas
para justificar a expansao do controle exercido pelo TCU junto a gestao publica
federal, bem como seus efeitos sobre avaliagao de resultados e da implementagao
de politicas publicas no periodo de 2005 a 2019. Em outras palavras, como o
controle de resultados, essencial na visio do Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado (PDRAE) para modernizar e flexibilizar a administragao publica, foi
assumido pelo TCU?

A atuagio institucional da Corte de Contas nao ¢ uniforme no tocante a
avaliacdo das a¢oes governamentais. Na satde, na educacio, na assisténcia social,
na habita¢io e no meio ambiente, por exemplo, as secretarias de controle externo
tém buscado avaliar resultados e indicadores. Nos setores de infraestrutura, apesar
do foco nas auditorias de conformidade, existem avaliagdes de desempenho, mas

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-012-7cap16
2. Professor da Escola de Administracao de Empresas de Sdo Paulo (EAESP) e da Escola de Economia de Sdo

Paulo (EESP), ambas da Fundacao Getulio Vargas (FGV); e pesquisador do Centro de Administracdo Publica e
Governo (CEAPEG) da FGV.



414 Reformas do Estado no Brasil: trajetdrias, inovagdes e desafios

em menor escala. Descrever e discutir essa atuagio do TCU no policy making’ da
administracao publica federal serd o objeto de andlise deste capitulo.

Este trabalho se insere na avaliagdo dos 25 anos do PDRAE, ainda que ndo existam
referéncias ao papel do TCU e ao controle externo nos documentos produzidos a época.
Defendia-se que a “légica do leque de mecanismos de controles” englobava, além do
sistema juridico que antecede a todos, mercado, controle social, controle democratico
representativo, controle hierdrquico gerencial, controle hierdrquico burocratico e
controle hierdrquico tradicional (Bresser-Pereira, 1997, p. 36-37). Controle visava
avaliar resultados da administragdo puablica a posteriori em vez do controle de meios
considerado usual na administragio burocritica.

Quanto ao controle externo, enfatizava-se seu exercicio pela sociedade para
ampliar a transparéncia na administragio publica por meio de indicadores de
resultados. Controle era sindnimo de um paradigma gerencial que permitisse qualificar
a governanga publica e a capacidade de governar (Brasil, 1995). Nao havia referéncia
as institui¢oes externas de controle na proposta de modernizagao gerencial do Estado
brasileiro, muito menos quanto a atuagio do TCU no ciclo de politicas. O modelo
proposto pelo PDRAE argumentava ser essa uma necessidade de modernizagao
gerencial da prépria administragio publica para aumentar a governanga do Estado
e sua capacidade administrativa de governar com efetividade e eficiéncia.

Passados 25 anos de sua publicagao, houve muitas mudangas na administracio
publica federal, mas trés questoes merecem destaque, considerando as finalidades
desse projeto editorial, uma vez que dialogam com a atuagao do TCU. Entre
as dimensoes de andlise estdo a gestao e controle, o controle social e a gestao
por resultados. Nos termos do debate do PDRAE, a gestio e a avaliagao de
seus resultados deveriam ser incorporadas como instrumentos para qualificar o
desempenho dos érgaos publicos. O controle interno, medido por indicadores
de desempenho, associado ao controle social, era o meio de orientar a gestao
publica para suas atividades-fim e, dessa forma, reduzir o peso da administracio
burocrdtica tradicional.

Um dos principais argumentos da reforma era a mudanga do foco nos controles
a priori (“burocréticos”) por outros a posteriori (gerencial ou por resultados), visando
assim aumentar a flexibilidade da agio governamental. Menos controle e menos
rigidez de normas em favor de maior autonomia de agio para orientar a agio
estatal para e pela sociedade. Com efeito, essa agenda gerencial nio se efetivou,
salvo experiéncias setoriais, como ¢ o caso da assisténcia social apés 2005. Todavia,

3. Policy making, neste trabalho, é compreendido como o conjunto de etapas do ciclo de politicas publicas desde a
definicdo de agenda sobre temas a ser tratados, formulacéo de alternativas ou politicas, implementacdo e avaliacéo de
sua execucao e resultados e a fase de manutencdo, mudancas ou término de uma politica. Neste capitulo, a énfase recai
sobre a fase de avaliacéo de resultados e da implementacdo da politica. Assim, policy making e avaliacdo de politicas
publicas seréo utitilizados de forma intercambiével.
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se o tema da avaliagio de resultados perdeu centralidade no Poder Executivo, ele
foi assumido como uma agenda estratégica para aprimorar a gestao publica pelo
TCU. Essa foi uma mudanga de impacto, pois a Corte de Contas, por meio das
auditorias operacionais, passou a aproximar gestdo e controle por meio da expansio
de sua a¢do no ciclo das politicas publicas.

A inflexdo produzida pelo TCU com a crescente avaliagio de resultados e de
implementagio das politicas publicas intensificou, na sua atuagio, uma aproximagio
entre gestdo e controle. Contudo, sendo o TCU um 6rgao de supervisao horizontal,
um dos efeitos decorrentes da sua insergio no 4mbito da apreciagio de atividades-fim
das agéncias estatais ¢ inibir a flexibilidade propugnada pelo PDRAE. O controle, por
defini¢Ao, se nao afeta a autonomia gerencial, no minimo reduz seus estimulos. Portanto,
passados 25 anos do PDRAE, o controle ampliou sua extensdo ao inserir um novo lzyer
que ¢ pouco aderente ao propdsito de flexibilizar a administragao publica: o papel do
TCU avaliando desempenho e implantagio de programas publicos.

Quanto ao controle social defendido pelo PDRAE, houve notdveis avancos
com a expansio de diversas arenas e institui¢des de cunho participativo, o que é
fartamente analisado pela literatura. Porém, também nessa dimensao da reforma do
Estado, 0 TCU vem pautando suas iniciativas com base em uma visdo que sua a¢io
representa a sociedade e, em nome dela, exerce o controle sobre a administragao
publica. Esta é uma questao cldssica da ciéncia politica: qual a legitimidade de
agéncias técnicas para buscar representar a sociedade, jd que nao foram eleitas para
definir prioridades de politicas em nome do interesse ptblico?

Considerando esse problema teérico e empirico, o capitulo estd organizado
como se segue. A segunda segao resenha a literatura internacional e nacional sobre as
institui¢oes supremas de auditoria (SAls) com sua crescente atuagio no policy making.
A terceira apresenta a estrutura salarial e os niveis de escolaridade dos servidores do TCU,
comparando os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio. A quarta secao analisa, de
2005 a 2019, apoiada em pesquisa documental (textos oficiais) e dados de auditorias
operacionais (Auditoria de Natureza Operacional - ANOp), o papel do TCU no policy
making da administracao publica federal. A quinta secio discute a compreensao do
TCU sobre sua atuagao no 4mbito das politicas ptblicas, com base em seis entrevistas
realizadas com dirigentes de diferentes secretarias de controle externo:

*  Carlos Augusto de Mello Ferraz — Secretaria de Controle Externo da

Satde (SecexSaude);

* Felicio Ribas Torres — Secretdrio-geral adjunto da Presidéncia do

TCU (Segepres);

*  Luiz Fernando Ururahy de Souza — Secretaria de Fiscalizagio de
Infraestrutura Rodovidria e de Aviagio Civil (SeinfraRodoviaAviacio);
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*  Manoel Moreira de Souza Neto — Secretaria de Fiscalizacao de
Infraestrutura de Energia Elétrica (SeinfraElétrica);

e Marcelo Almeida de Carvalho — Secretaria de Fiscalizacio de Infraestrutura
Urbana (SeinfraUrbana); e

*  Vanessa Lopes de Lima — Secretaria de Controle Externo da Educacio
(SecexEducagio).

2 O DEBATE NA LITERATURA SOBRE O CONTROLE EXERCIDO PELAS CORTES
DE CONTAS

Desde a década de 1990, com a ascensdo da nova gestao pablica (NGP), cresceu
a discussao sobre o papel das SAls como érgaos de controle. As reformas
gerenciais visaram incrementar a eficiéncia do gasto publico, a performance
dos servigos publicos e a responsabilizagao por resultados (Power, 2005; Pollitt
e Bouckaert, 2000). Auditorias de performance foram adotadas por governos
orientados pela NGP (Barzelay, 1997; Bawole e Ibrahim, 2016; Mendez ¢
Bachtler, 2011; Pollitt ez al., 1999; Pollitt, 2003). A “explosao da auditoria”
(Power, 2005) expandiu as avaliagdes de politicas em vez de apenas verificar a
obediéncia a normas legais (Knill e Balint, 2008).

Esse processo reduziu o papel das elites burocrdticas tradicionais, reforgou
aagio das SAls para garantir a oferta “adequada” de servigos publicos e incentivou a
cultura de resultados focada nas demandas da sociedade. Exigéncias de efetividade
e promogio de “boas prdticas” gerenciais se integraram as tradicionais fungoes
de controle (Bonollo, 2013; Cooper, 2003; Tillema e Bogt, 2010; Saint-Martin,
2000; Cini, 2008). No Canadd, SAls passaram a incluir indicadores de performance
e efetividade de custo, o que fez crescer sua autoridade e poder de enforcement
(Everett, 2003; Ayres e Braithwaite, 1992). Na Inglaterra, Nova Zelandia e Austrilia,
auditorias se tornaram insumos para a formulagio de politica publica (Power, 2005).

As novas atribui¢oes das SAls também derivaram de fatores institucionais
como a redefini¢o na atuagio de corpos técnicos que assumiram novos papéis
politicos, legais e gerenciais. Essa mudanga adveio da inexisténcia, agio diminuta
ou perda de importincia da burocracia estatal na avaliagao de desempenho (Ellinas
e Suleiman, 2008). Contudo, essa orientacio pode interferir na autonomia deciséria
da administragdo publica ao reforcar o papel do controlador, sobretudo porque
SAls nio derivam sua agdo de escolhas eleitorais realizadas pelos cidados.

A explosio da auditoria também ¢ um efeito da queda de confianga social
na administragao publica (Power, 2005). Como efeito politico-administrativo,
geram-se custos organizacionais para o monitoramento das decisdes das SAls
sobre a performance das politicas (Power, 1994; 2005; Mendez e Bachtler, 2011;
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Cooper, 2003). Essa “patologia” decorrente da agao das SAls (Power, 2005) sobrepoe
decisoes sobre prioridades de politicas adotadas pelos 6rgaos governamentais.
Altera-se a hierarquia da administragdo publica quando as SAls passam a
definir temas com implicagées politicas, e esse “reposicionamento de expertise”
(Power, 2005, p. 335) amplia sua agdo como policy makers. Assim, SAls passam
de watchdogs (supervisionam a obediéncia as leis) para sheepdogs (conselheiros
que examinam politicas pablicas, governanga e capacidade para alcancar metas)
(Morin, 2003; Bonollo, 2013). E essa ndo é uma alteragio sé na forma de
atuacdo, pois influencia a redefinigao de papéis entre a lideranga politica eleita
e os corpos técnicos de apoio a tomada de decisao.

Tradicionalmente, auditorias mantém a confianca entre o principal ¢ o
agente, o que requer independéncia para eliminar “risco moral” e “assimetria
de informacao” (Knill e Balint, 2008; Mendez e Bachtler, 2011). Contudo, essa
separagio entre formulacio de politicas e auditoria jd nio é mais realidade. Quanto
maior a autonomia das SAls (autoridade técnica, financeira, qualidade profissional
e informagio), maior a probabilidade de adquirir saliéncia politica e influenciar as
decisoes governamentais (Bach, 2012). Esse “expansionismo” pode transforma-las
em 6rgaos cujas recomendagoes adquirem cardter mandatério, ainda que abrandado
pelo discurso do “aperfeicoamento” do controle.

Essa discussao nao passou despercebida pela literatura que, no Brasil, analisa
o papel das Cortes de Contas, em linha com a classificagao proposta por O’Donnell
(1998) sobre accountability horizontal na qual agéncias estatais sao legalmente
incumbidas de fiscalizar 6rgaos publicos e definir penalidades administrativas
e legais. O “expansionismo” do controle estd relacionado com a amplia¢do do
escopo da agao das Cortes de Contas e sua atuacdo no ciclo das politicas publicas.
Para Loureiro, Teixeira ¢ Moraes (2009), desde 1988, suas competéncias se
ampliaram, sobretudo com a realizagao de auditorias de desempenho das politicas
publicas, em vez do controle apenas a posteriori, o chamado controle concomitante
junto aos gestores de programas governamentais. No caso do TCU, alinhado com
o paradigma da NGD, as auditorias de performance materializam essa expansao
do controle horizontal para avaliar resultados de politicas (Gomes, 2006), bem
como sua implementagio.

Essa expansao de fungoes é criticamente analisada pela literatura que estuda a
atuacio do TCU, pois ainda que auditorias operacionais produzam recomendagoes,
na pratica, os acordaos geram determinagées que, na maioria dos casos, tém prazos
para ser respondidas. O controle exercido, a rigor, nao distingue essas auditorias do
regime de inspecdo da legalidade. Procedimentos desse tipo acabam por interferir na
autonomia dos 6rgaos e derivam da interpretagio que o TCU gerou do art. 70 da
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Constituigio Federal, e embasaram os arts. 230° e 239 (inciso II)° de seu regimento
interno, que autorizam a emissao de comandos aos 6rgaos controlados quanto as
suas atividades-fim (Marques Neto ez 4/., 2019).

SAls podem desempenhar vdrias fun¢oes: “auditoria de conformidade”
(avaliar como governos cumprem a legislagao), “apoio a mudanga” (monitorar o
alcance da economia, eficiéncia e efetividade — trés E’s — e a implementagio de
sistemas de controle interno (auditoria de desempenho) e “agente de mudanga ou
modernizador” (guiar 6rgaos auditados rumo aos trés E’s para cumprir objetivos
de politicas putblicas) (English ez a/., 2010; Skarbak, 2009; Bonollo, 2013; Pollitt
et al., 1999). A dltima atividade induz administradores publicos a atuar como
gestores orientados para resultados. Também por isso auditorias de performance
sdo sindonimo de value for money audits (valor pelo dinheiro auditado), visando
assegurar que os cidadios recebam valor publico agregado (Morin, 2003; Power,
2005; Skerbzk, 2009).

Assim, na acdo das SAls, a relagdo entre o agente e o principal nio envolve
apenas os Poderes Legislativo e Executivo, mas também a sociedade (Voigt e Blume,
2011). O escopo da auditoria se expande e assume um viés politico quando visa
garantir direitos para os cidaddos e definir o que é o “interesse publico”. Portanto,
ao avaliar resultados de politicas puablicas, as SAls tornaram-se mais sensiveis ao
campo da politica. A demarcagio entre controle e avaliagio ficou mais porosa e
amplia seu envolvimento politico em questdes como aconselhamento, decisao
sobre regras para a execugio das politicas e interferéncia na defini¢io de metas

(Barzelay, 1997).

Com efeito, do ponto de vista da democracia representativa, sempre serd
questiondvel que setores da burocracia estatal que nao foram eleitos, e cujos canais
de interagio com a sociedade sdo escassos, sejam capazes de definir o “interesse
publico”. Ademais, SAls defendem que accountability e governanca sio essenciais
para gerar conflanga junto 4 administragio publica, sendo as SAls atores-chave para
tanto (OECD, 2013; 2016). Todavia, essa proposi¢ao de natureza politica confere
protagonismo para esses 6rgaos definirem regras que incidem e impactam as
agoes governamentais.

4. "Art. 70: A fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes e rentincia
de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.” Disponivel em: <https://tinyurl.com/y679voqy>.

5. "Art. 230: O Tribunal, no exercicio de suas atribuicées, podera realizar, por iniciativa propria, fiscalizagdes nos érgaos e
entidades sob sua jurisdicdo, com vistas a verificar a legalidade, a economicidade, a legitimidade, a eficiéncia, a eficacia
e a efetividade de atos, contratos e fatos administrativos” (TCU, 2020).

6. "Auditoria é o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para: (...) i) avaliar o desempenho dos érgdos e
entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos
aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados” (TCU, 2020).
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Nessa linha, SAIs no Brasil, Canadd, Chile, Franga, Coreia, Holanda, Pol6nia,
Portugal, Africa do Sul e Estados Unidos concordam sobre sua atuagao no ciclo das
politicas puablicas e para qualificar a governanca publica. Por exemplo, a OECD
(2016) julga que SAIs fornecem insights para reduzir duplicagio, fragmentagio e
sobreposi¢ao na administragio publica, e avaliam a prontidao dos governos para
lidar com desafios como mudangas climdticas e demograficas. Essa compreensao
refor¢a sua autonomia técnica, o envolvimento na formulagao de politicas e a
utilizacdo de instrumentos para a sua implementacio, que servem para ampliar
sua ascendéncia politica junto a4 administragao publica (Bach, 2012).

Para assumir essas responsabilidades, as SAls julgam que sua agio estd apoiada
em trés condigoes: 7) autoridade formalmente instituida para requerer mudangas
nas politicas governamentais; iz) autonomia de atuagio frente aos demais Poderes; e
iii) conhecimento técnico e experiéncia administrativa. A ampliagao do escopo das
SAls intensificou sua agao regulatéria (Morin, 2003) em um processo que Hood
et al. (2004) chamaram de catch-up (capturar). Para as SAls, sua atuagio é menos
morosa que a fiscalizacio do parlamento e menos sujeita a barganha da politica que
enfraquece a transparéncia governamental e a qualidade das suas decisoes (Bach,
2012; Funnell, 2003). Sobre essa questao, Gomes (2006) questiona a possibilidade
de 0 TCU organizar equipes especializadas para realizar auditorias de desempenho
por duas razdes: 7) essa capacidade sempre serd menor do que aquela existente
nos érgaos publicos; e i7) sempre haverd o risco de duplo comando — da Corte de
Contas e do préprio érgao — e inseguranga para a atuagio das agéncias estatais.

Ademais, essa avaliagio sobre a incapacidade de controle nos Poderes Executivo
e Legislativo pode politizar a acio das SAIs ao assumir que sua capacidade técnica é
mais habilitada a formular propostas do que as arenas de representagao democritica.
E esse tema traz a baila a discussdo sobre controlador e controlado. No caso do
TCU, érgao auxiliar do Congresso Nacional, responsével pela fiscalizacio do Poder
Executivo, sua autonomia de agio ¢ evidenciada pelas atividades que desenvolve.
Além disso, a Corte de Contas possui dotagio or¢amentdria prépria, capacidade de
autorregulacio (lei organica e regimento interno) e canais diretos de interlocu¢ao
com agentes politicos, outras esferas de poder e a sociedade. Com efeito, o controle
da Corte de Contas sobre a administragao sé faz crescer sua efetividade frente ao
exercido pelo parlamento (Arantes ez al., 2010).

Nessa linha, nos casos australiano, inglés, japonés e norte-americano,
reconfiguraram-se os limites entre a gestdo publica, tipicamente uma atividade de
dirigentes politicos e técnicos, e a auditoria das politicas publicas. No caso inglés, a
ampliagao da regulagao externa e da avaliagao de performance tornou a auditoria um
agente de mudanga no ciclo das politicas publicas, ndo apenas um 6rgao verificador
da conformidade legal. Incrementou-se a discricionariedade das SAls ao mesclar
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escolhas técnicas com politicas, o que fortaleceu ainda mais sua autonomia como
6rgao de controle e sua atuacio no policy making (Funnell, 2003; Parker, 2003).
As SAls se assumirem como a Unica organizacio habilitada para essa atividade e
converterem suas auditorias no meio central de prestagio de contas para avaliar
desempenho seria um efeito politico (Funkhouser, 2011). Esse comportamento
pode apresentar conotagoes politicas se for pautado por escolhas professadas pelas
SAls e em uma relacio na qual a auditoria decide padrées de desempenho para o
auditado com poder de enforcement.

Em resumo, a literatura tem identificado as mudancas nos papéis das SAls em
dire¢ao a um maior protagonismo no ciclo das politicas publicas, ainda que seja uma
tarefa primordial da lideranga politica eleita e da burocracia estatal. Contudo, hd
duas questoes que merecem destaque: 7) a redugao da autonomia e flexibilidade da
gestdo publica decorrente da atuagio das SAls como proponentes e/ou definidoras
de metas para 6rgaos publicos, o que amplifica o dilema da relagio entre gestao
e controle, em termos weberianos, em face da a¢do de um 6rgio técnico sobre
a atuagio de representantes eleitos; e 77) o enforcement externo sobre o ciclo de
politicas publicas, sobretudo nas etapas de avaliagao e formulagio. Considerando
as contribui¢oes da literatura, a préxima secio descreve a organizagio interna do
TCU e duas premissas-chave de capacidade estatal: escolaridade e remuneragao.

3 0 TCU EM DOIS PARAMETROS COMPARADOS: SALARIOS E ESCOLARIDADE
DOS SERVIDORES

O TCU vem ampliando suas auditorias operacionais em um universo cada vez maior
de politicas ptiblicas. Como serd visto, uma das razoes alegadas pelas secretarias do
controle externo para essa expansio da atuacio do TCU no policy making é o seu
maior conhecimento técnico ante a administragio publica federal. A escolaridade de
seus servidores ¢ uma proxy importante. Quanto a escolaridade, é importante destacar
a politica de incentivos a formacio e de capacitacio de pessoal implementada
pelo TCU. Assume destaque a oferta de cursos de especializagao lato sensu pelo
Instituto Serzedello Corréa (ISC), 6rgao vinculado a Corte de Contas para apoiar
esse tipo de iniciativa.

Considerando apenas os que possuem ensino superior incompleto/completo,
em 2017, 0 TCU (57%) s6 ficou atrds do Poder Judicidrio com 79,3%. No Poder
Executivo, esses eram 49,5%, e no Legislativo, 36,2%. Todavia, quando se
consideram os servidores com mestrado e doutorado (11,2%), o TCU estd
muito a frente do Executivo (6%), do Judicidrio (1,9%) e do Legislativo (1%).
Se ainda forem considerados os 23% de portadores de cursos de especializagao
lato sensu e aperfeigoamento, a realidade da escolaridade dos servidores do TCU ¢
bastante superior aos demais Poderes. Em outras palavras, servidores do TCU
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com ensino superior sio, em tese, mais bem preparados em face de manterem
seu processo de capacitagao profissional de forma continuada. Assim, em 2013,
o percentual de ensino superior + especializagio/aperfeicoamento foi de 78% e
chegou em 2017 a 80% dos servidores.

Outro pardmetro ¢ a evolugio salarial, conforme o grafico 1. Vé-se que os
vencimentos médios dos servidores estdveis do TCU sio superiores aos auferidos pelos
demais Poderes. Os valores sobem de forma mais rdpida em 2016, possivelmente
como efeito da Lei n° 13.320, que recompds em 31,32%, escalonado até 2019, os
saldrios. Mesmo em comparagao com o Poder Judicidrio, historicamente o mais
aquinhoado em termos salariais, 0 TCU apresenta vencimentos de valor significativo.

GRAFICO 1
Evolucdo salarial dos servidores de carreira do TCU em comparacdo com os demais
Poderes em nivel federal (2008-2017)

(Em R$)
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro e relatdrios de gestao do TCU. Disponiveis em: <http://www.ipea.gov.br/atlasestado/

consulta/116> e <https://portal.tcu.gov.br/contas/contas-e-relatorios-de-gestao/>.

Obs.: 1. Os valores mensais médios de salarios do TCU foram calculados considerando todos os servidores de carreira, excetuados
membros do Poder e agentes politicos (ministros da corte e procuradores do Ministério Publico de Contas) tomando
os valores de gastos anuais com pessoal divididos pelo nimero de servidores efetivos e, finalmente, por 13,3 para
chegar-se ao saldrio mensal médio.

2. Foram considerados apenas os valores nas rubricas vencimentos e vantagens fixas para os servidores de carreira do TCU,
assumindo que incluem, no minimo, salarios, 132 salario e abono de férias, e que os valores reportados na Relagao Anual
de Informagdes Sociais (Rais) ao menos consideram os mesmos parametros para fins de comparagao.

3. Os valores mensais de salério foram corrigidos até 31/1/2019 pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC)
para adotar o mesmo critério do Atlas do Estado Brasileiro.

Em 2016 e 2017, como os relatérios de gestdo alteraram a forma de
apresentacdo dos valores de vencimentos e vantagens fixas, aplicou-se, sobre os
valores de 2015, os reajustes concedidos pela Lei n® 13.320/2016, respectivamente
de 12,98% em 2016 ¢ 5,39% em 2017. Nesta se¢do, observou-se que os niimeros
da escolaridade e da realidade salarial do TCU sio, em comparagio com os demais
Poderes, bastante elevados. Serd visto mais adiante que o tépico da qualidade técnica
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dos servidores ¢ uma das razdes que, de acordo com secretarias especializadas que
exercem a fungio de controle externo, legitimam a expansio da atua¢ao na avaliacio
de politicas publicas.

4 0 TCU NO POLICY MAKING DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

Sobretudo desde 2005, 0 TCU ampliou sua atuagio na avalia¢io de politicas pablicas
a0 defini-la como uma de suas finalidades institucionais. Essa orientagio é uma
constante desde o planejamento estratégico 2005-2010. Esta se¢ao discute e analisa
esse processo apoiada na base de dados e documentos disponiveis no size do TCU.”

4.1 Governanca publica e auditorias operacionais: nexos com as politicas publicas

Para analisar como o TCU fundamenta sua intervengao no ciclo das politicas
publicas, sobretudo na avaliagao de eficdcia e impacto, é preciso compreender os
porqués de induzir, aprimorar, colaborar e fomentar a governanga publica.

Governanga refere-se a0s mecanismos de avalia¢do, diregio e monitoramento de
resultados 4 luz de metas definidas, como as decisoes sio tomadas e as responsabilidades
sio exercidas (TCU, 2014). Enfase em efetividade e promogio de “boas préticas”
gerenciais somaram-se as fun¢oes de controle (Bonollo, 2013; Cooper, 2003;
Tillema e Bogt, 2010; Saint-Martin, 2000; Cini, 2008). Esses procedimentos visam
essencialmente responder a uma questao: os resultados esperados foram alcangados?
Para isso, o TCU identifica que seu papel ¢ essencial para promover a governanga
publica, e que gerar valor agregado consiste em restabelecer a

confianca a partir da indugio do aperfeicoamento da governanca publica, [algo]
essencial para resgatar a credibilidade publica nos governos e assegurar que as entidades
desse setor alcancem os resultados pretendidos. Restaurar a confianga no sistema
exigird que os governos apresentem evidéncias de boa governanca — para mostrar que
politicas e programas sio formulados, implementados e avaliados com o interesse
publico em mente (T'CU, 2016, p. 31).

O TCU ¢ um ator institucional inserido no ciclo das politicas publicas, em
especial na avaliacio de resultados, definicao de metas e ampliagio de seu papel na
definicdo de regras para a execugio das politicas (Barzelay, 1997). A promocio, a
indugio e o fomento de modelos gerenciais pautados pela mensuragio de eficicia e
efetividade servem para justificar suas ANOps. A leitura do 6rgio é que a administragio
publica ndo estd preparada e organizada para implantar esse modelo, que é assumido
como vital para agregar valor publico 4 sociedade (Morin, 2003; Power, 2005;
Skeerbak, 2009). O TCU definiu que deve exercer esse papel em favor dos interesses
do cidadao e da sociedade (Voigt e Blume, 2011).

7. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/inicio/>.
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Nessa linha, no sistema de governanga publica, o controle externo ¢ responsavel
por fiscalizar, controlar e regular junto & administragao publica, sendo a avaliacao
de politicas publicas um braco estratégico. Contudo, conforme a discussao da

¢ g
literatura, essa visao é passivel de criticas, uma vez que Cortes de Contas nio
q
detém mandato eletivo, de forma que o argumento do conhecimento técnico
q g
pode representar uma fronteira ténue quanto as interferéncias no policy making.

O guia se organiza em oito componentes: ) institucionaliza¢do com previsao
de recursos e competéncias para obter resultados; 77) planos, objetivos e resultados
com “marco zero” para sua avaliagio; 7i7) participagio; 7v) capacidade organizacional
e recursos para monitorar politicas publicas e seus resultados; v) coordenagio;
vi) monitoramento e avaliagio com defini¢io de indicadores-chave; vii) gestao de
riscos e controle interno; e viii) accountability com base em resultados (TCU, 2014).
Segundo o regimento do TCU (2020, art. 239), deve-se avaliar o desempenho
dos 6rgaos publicos, assim como sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficicia dos
atos praticados. Com efeito, assume o papel de “agente de mudanga” para que os
6rgaos publicos cumpram seus objetivos de politicas pablicas (English ez al., 2010;
Skarbxk, 2009; Bonollo, 2013; Pollitt ez /., 1999).

O TCU desenvolveu uma abordagem para avaliar o ciclo de produgao das
politicas publicas e suas condi¢oes de implementacio e relacionamento com a
sociedade por meio das ANOps. A avalia¢io e o monitoramento dos resultados,
embora nio seja algo novo, foram intensificados desde 2013, quando o TCU passou
a operar com secretarias de controle externo temdticas. Essa mudanca organizacional
permitiu uma crescente especializagao sobre politicas ptiblicas em diversas 4reas.

5 0 PAPEL DO TCU NA AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Esta secdo discute os instrumentos utilizados pelo TCU para, sobretudo, avaliar
politicas publicas. A pesquisa identificou trés principais recursos distintos, mas
complementares, que se referenciam mutuamente (ANOps, relatérios sistémicos
de avaliagao de politicas e programas e relatérios de politicas e programas de
governo). As ANOps sao as mais representativas pelo seu poder de enforcement
(Everett, 2003; Ayres e Braithwaite, 1992), tempo de existéncia — iniciaram na
década de 1990 —, amplitude orcamentdria e escopo da avaliacdo. Como sio a
fonte central de informagao para os outros instrumentos, justifica-se sua utilizacao
como eixo da andlise empirica.

A base de dados valeu-se de duas fontes: ANOps de 2005 a 2019,% com busca por
palavras-chave — eficdcia, efetividade, indicadores, desempenho, performance e avaliagao —,

8. Disponivel em: <https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/resultado/acordao-completo/auditorias%25200peraciona
i5/%2520/%2520>.
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e relatdrios de atividades de 2005 a 2019.” Chegou-se a0 montante de 11.890 fiscalizagoes,
sendo 41,9% (4.983) formados por auditorias das quais se selecionaram aquelas
voltadas para a avaliagao de resultados e de implementagio de politicas publicas.
Na légica dos trés E’s, eficiéncia e economicidade nao foram avaliadas, pois sao
mais orientadas a gestdo e governancga. Foram identificadas 245 auditorias (4,92%
do total), considerando o ano de produgao dos acérdaos, distribuidas setorialmente
conforme o grifico 2. Essas auditorias geram recomendagoes e/ou determinagoes
embasadas na avaliagio sobre o que julgam ser inconsisténcias ou falhas das politicas
publicas. A selecao das ANOps foi organizada como descrito a seguir.

*  Apésabusca por palavras-chave em todas as 4.487 auditorias e organizada
uma base inicial, os acérdaos foram analisados individualmente para
validar seu foco na avaliagio de resultados — a maioria — ou apreciagao
quanto a implementagio da politica puablica, o que resultou em descartes
na selecao prévia.

*  Leitura dos relatérios de gestao (2005-2019) complementou a pesquisa,
pois fazem referéncias a ANOps nao identificadas na base disponivel no

sitio do TCU.

* O foco foram as auditorias operacionais de politicas, embora em poucos
casos esse critério tenha sido aplicado a avaliacao de érgaos publicos nos
quais programas governamentais foram objeto de escrutinio.

*  Considerou-se o ano dos acérdaos (onde hd acérdaos de monitoramento que
remetem A auditoria inicial considerou-se essa como o ano de realizagio).

*  Conforme seu contetdo, e os 6rgaos indicados nos acérdaos, as auditorias
foram classificadas por drea de politica publica.

*  DPoucas auditorias operacionais referem-se a levantamento, mas foram
incluidas, pois avaliam e recomendam medidas.

*  Foram consideradas as auditorias que, total ou parcialmente, voltam-se
para avaliar resultados e a implementacdo de politicas.

*  S6 foram avaliadas as auditorias de politicas derivadas do Poder Executivo.

*  Como o ano inicial dessa pesquisa ¢ 2005, os relatérios de monitoramento
de auditorias de exercicios anteriores foram assumidos, apenas nesse caso,
como sendo realizados nesse ano.

9. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/>.
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GRAFICO 2
Auditorias de avaliacao de politicas publicas (2005-2019)
(Em %)
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Elaboragdo do autor.
Obs.: ODS — Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel; ODM — Objetivos do Desenvolvimento do Milénio.

A grande maioria das ANOps segue sendo de eficiéncia e economicidade.
Porém, o nimero menor daquelas orientadas para eficicia e efetividade, se adotado
como um indicador de relevincia, pode ser enganoso, pois seu escopo, sua amplitude
e sua abrangéncia nacional costumam ser significativos. Como se vé, 40% das
ANOps estio concentradas em trés dreas (satde, inclusdo social e produtiva e
educagio) focadas em politicas de bem-estar social.

Na satde, foram auditadas politicas de atencdo bdsica, assisténcia oncolégica
e vigilancia sanitdria, além do Programa Mais Médicos. Na drea da inclusio social e
produtiva, em vdrios estados foram realizadas auditorias voltadas a avaliar: 7) se a atuagao
do Sistema Nacional de Emprego (Sine) contribui para a inclusao socioecondmica
das pessoas em situagao de vulnerabilidade; e 77) se as condicionalidades de educagao
do Programa Bolsa Familia sao eficazes na manuten¢ao dos alunos em sala de aula,
contribuindo para inclusio socioecondémica. Na educa¢io, foram avaliadas qualidade
da oferta do ensino médio, implantagao do Plano Nacional de Educa¢io (PNE),
do Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) e do Programa Nacional
de Reestruturacio e Aquisi¢ao de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de
Educacio Infantil (Prolnfancia).
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Em ciéncia e tecnologia, auditaram-se a Lei de Informdtica, o Programa
Cidades Digitais e Politica de Banda Larga em Regi6es Remotas. Na seguranca
publica, os programas nacionais como o Apoio ao Sistema Prisional e o de Redugcao

de Homicidio, e o Sistema Nacional de Defesa e Protecio Civil (SINPDEC).
No esporte, os programas Segundo Tempo e Apoio a Atletas de Alto Rendimento.

No meio ambiente, as auditorias atuaram em agoes para reduzir o desmatamento,
combater as queimadas e a emissao de gases de efeito estufa na Amazonia, adaptagio
da zona costeira ao aquecimento global e Programa Nacional de Residuos Sélidos
Urbanos (PNRS). Na agricultura, atuaram nos programas Seguranga Fitozoossanitdria
no Transito de Produtos Agropecudrios e Fortalecimento da Agricultura Familiar.
Na infraestrutura, foram auditados: ) minas e energia: Programa Luz para Todos
e Conta de Desenvolvimento Energético; 77) desenvolvimento urbano e habitagao:
Programa Minha Casa Minha Vida; e 7i%) transporte: controle eletronico de velocidade
nas rodovias federais.

Chama atengao a abrangéncia nacional das politicas puablicas, o que torna
a realizacio dessas auditorias complexas na sua logistica, e a diversidade de temas
avaliados, em linha com o processo que Hood ez al. (2004) chamaram de catch-up.
Mais ainda, a relevancia das politicas auditadas em termos de seu impacto social e
seus volumes orcamentdrios ¢ altissima, o que confere uma poténcia ainda maior
para essas agoes. Assim, a interferéncia do TCU na gestao politica, por meio das
ANOps, se materializa com as recomendacoes e determinagdes publicadas nos
acordios e que afetam a avaliagdo e a implementacio das politicas publicas.

Ademais, ANOps sao mais demoradas em comparacio as de conformidade,
pois precisam levantar informagdes, coteji-las com as metas das politicas e avaliar
fatores relacionados aos resultados alcan¢ados. Em média, equivalem a quase
dez auditorias de conformidade e sdo realizadas conjuntamente com os gestores.
Demandam aprendizagem, inser¢ao organizacional e conhecimento da politica,
sendo necessdria uma equipe para estudé-la e propor solugées, o que as tornam
mais custosas e longas (entrevistas 1; 2). Esses sio os novos papéis que redefinem
aatua¢io do TCU na avaliagao de desempenho (Ellinas e Suleiman, 2008), apesar
de ser dificil nao interferir na autonomia deciséria da administra¢io publica.

Normalmente requerem adesio e colaboragao do gestor para aplicar e anuir as
recomendagoes (entrevistas 3; 4). Porém, esse processo foi fortemente influenciado
pela especializagio do controle externo do TCU e pelas novas concepgoes sobre o
seu papel na avaliacio de politicas publicas. Portanto, além da autoridade formal do
controle externo e da autonomia de agio, o TCU passou a ampliar seu conhecimento
técnico e sua experiéncia administrativa sobre a gestdo publica.

O gréfico 3 mostra que hd uma tendéncia de crescimento desse modelo de
atuacdo. Mantidas a trajetdria e as caracteristicas da atuacio do controle externo
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especializado do TCU, espera-se a expansao de auditorias abrangentes em seu escopo,
com grandes volumes or¢amentdrios, e intensivas em avaliagio de eficicia e efetividade.

GRAFICO 3
Dispersao das auditorias com tendéncia exponencial de crescimento (2005-2018)
(Em %)
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Elaboragdo do autor.

Os ntimeros dos relatérios de gestao do TCU sao ainda mais evidentes
dessa direcdo (grafico 4). As ANOps (eficiéncia, economicidade, gestdo, eficicia
e efetividade) ocupam um lugar significativo nas a¢des do TCU, o que s6 faz
ampliar sua fun¢io regulatéria (Morin, 2003), além de indicarem uma tendéncia
de equilibrio de esforcos institucionais.

GRAFICO 4
Homens/dia (HDs) alocados em auditorias realizadas, por modalidade e por exercicio
(Em %)
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Fonte: TCU (2019).

Ainda que desse nimero nao se identifiquem as auditorias de resultados
de politicas publicas, os dados do Relatério de Gestao 2018 sao ainda mais
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representativos do que aqueles mostrados nos graficos 1 e 2. A tabela 1 apresenta
os policy instruments de controle externo que apoiam a ascendéncia do TCU sobre
a administragao publica, conforme Bach (2012).

TABELA 1
Acoes de controle externo e HDs alocados por diretriz do plano de controle externo

Planos operacionais da Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) (2017-2018)

Diretriz do plano de controle externo AcGes de controle externo HDs alocados
2017 2018 2017 2018

Combate a fraude e corrupcéo 361 430 37.356 45.525
Aval|aga‘0 da ef\qenua e qualidade 32 347 24010 78,929
dos servicos publicos

Avaliacéo de rgsu_ltados de politicas 139 158 20508 19.911
e programas publicos

Total 732 985 81.874 94.265

Fonte: TCU (2019).

Mesmo sendo os quantitativos relativos as auditorias de resultados bem
maiores do que aqueles obtidos na andlise da base de dados disponiveis no sitio
do TCU, o importante ¢ evidenciar a relevincia que essa forma de atua¢io vem
adquirindo. Em 2017, representou cerca de 25% dos HDs alocados ¢ 18% das
auditorias, e em 2018 cerca de 21% dos HDs e 16% das auditorias.

Conforme Bach (2012), as ANOps nao permitem mais separar controle stricto
sensu do ciclo de produgao de politicas, sobretudo da fase de avaliagao. A andlise
da atuagio do TCU exemplifica essa postura que, pelas evidéncias reunidas, deverd
se consolidar e assumir um protagonismo cada vez maior junto a administragao
publica. A préxima secio aborda a visdao do TCU sobre essa forma de atuacio.

6 0 PAPEL DO TCU NO POLICY MAKING VISTO POR SUAS PROPRIAS LENTES

Esta secao discute as opiniées de dirigentes de cinco secretarias de controle
externo (educagio, satde, rodovia e aviacdo, infraestrutura urbana e energia) e
da Secretaria-Geral da Presidéncia nas ANODPs.'® Sao abordadas seis questoes:
i) 0 que embasa o papel do TCU no policy making em termos constitucionais,
legais e organizacionais?; 77) por que atuar no policy making?; iii) como se define
a atuagdo do TCU nesse processo?; iv) quais os resultados esperados?; v) quais
os limitadores das ANOps?; e vi) quais as perspectivas quanto ao papel do TCU
nesse modelo de auditoria?!!

10.ANOps avaliam o resultado ou a implementacdo de politicas publicas conforme critérios de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade. Na atuagdo do TCU no policy making, o capitulo discute as duas Ultimas.

11. Frise-se que se trata da perspectiva colhida junto a direcdo dessas areas, mas sem o cotejamento com a opinido dos
gestores do Executivo federal ou mesmo da sociedade, visto n&o ser esse o objetivo da pesquisa realizada.
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Sobre a primeira questdo, a Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) ampliou
as competéncias do TCU, o que foi corroborado pela sua Lei Organica de 1992, e fez
crescer suas fungoes contabil, financeira, orcamentdria e operacional (entrevistas 1; 6), em
linha com Kanill e Balint (2008). Como a missao do TCU ¢é contribuir para aperfeicoar
e agregar valor 2 administragao publica, busca-se a melhora da politica pablica desde a
formulagao até a prestagao de contas (entrevistas 4; 5). Essa é a justificativa normativa
e juridica para o envolvimento do policy making.

H4 também um embasamento pragmadtico: auditorias de conformidade,
por serem pontuais, formais e posteriores aos eventos, dificultam encontrar as
causas que impecam sua recorréncia. Repeti¢do de achados pede avaliagoes mais
estruturantes, e corregdes no desenho das politicas tém maior efetividade e escala
do que fiscalizar contratos e retificar problemas (entrevistas 2; 3; 4), o que fez o
TCU exercer suas prerrogativas constitucionais (entrevista 6).

O terceiro fator foi a especializacio temdtica iniciada em 1996 para fiscalizar
obras publicas, que demandou aprofundar o conhecimento em engenharia.
Em 2013, o controle externo passou a organizar-se por drea temdtica (saude,
educagio etc.), o que incrementou as ANOps mais intensivas no conhecimento
setorial, visando agregar mais valor e resultados a sociedade (entrevistas 1; 3; 5),

tal como definem Morin (2003), Power (2005) e Skerbzk (2009).

Em 2019, 0 TCU centralizou a gestao temdtica do controle externo em Brasilia,
visando obter mais eficiéncia, padronizagao e compatibilizagio nos encaminhamentos
das auditorias (entrevistas 2; 3). Nesse processo, dreas como educago e energia
cresceram em numero de auditores. Também vale frisar as melhores préticas
internacionais oriundas da Organiza¢io para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) quanto 4 triagem dos indicadores utilizados em outros paises,
que servem para analisar as politicas adotadas no Brasil (entrevistas 1; 4; 6).

O envolvimento do TCU no policy making justifica-se por vérias razdes.
Inicialmente, a especializacdo de conhecimento que permite contribuir com os
gestores. “Comparando o TCU com a administra¢io publica, a gente tem uma
diferenca de qualificacio técnica [de maneira que conseguimos] ajudar de alguma
forma” (entrevista 1). O hiato que cresce entre administragao publica e a expertise
adquirida pelo controle externo induz essa forma de atuagio (entrevista 1; 3).
Power (2005) enfatiza que o “reposicionamento de expertise” amplia a agao das
SAls como policy makers.

A segunda razio para esse tipo de atuagao seria o objetivo de suprir lacunas
identificadas de capacidade de gestao, formulagio de politicas e construcio de metas e
indicadores (entrevista 4; 6). A terceira é a compreeensao de que nao hd sobreposicio
ou redugio da discricionariedade da gestdo publica (entrevista 5), em sintonia com

OECD (2016) e sem gerar a “patologia” referida por Power (2005) na agao das SAls.
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A quarta justificativa é que, como o grau de maturidade institucional da gestao puiblica é,
em geral, muito baixo, o TCU compreende que deve suprir o papel que deveria ser do
controle social (entrevista 5), tal como proposto originalmente pelo PDRAE. Por essa
via, 0 TCU busca respaldo no que entende ser sua capacidade técnica e gerencial que,
ao fim e ao cabo, gera incentivos para ampliar as auditorias que avaliam o desempenho
governamental (Funkhouser, 2011).

Quanto ao processo que conduz a realizagio das ANOps, a missao do TCU
comegou a ser mais orientada para “situagoes-problema” identificadas na sociedade,
incluindo a administragao publica. Esses diagnésticos geram planos de auditoria
pautados em critérios de materialidade, risco e relevancia quanto ao impacto das
politicas publicas. Com efeito, como o Brasil nao busca medir desempenho e resultado,
a entrevista 6 alinha-se ao que Bonollo (2013), Cooper (2003), Tillema e Bogt (2010),
Saint-Martin (2000) e Cini (2008) argumentam ser as novas funcdes das SAls:

pouquissimas politicas foram formuladas (...) com base no diagndstico em que
alguém identificou um problema, o que a gente quer com a politica, quais sio os
indicadores, avaliagio das alternativas. Daqui a pouco vocé implementa, monitora
a implementacio e avalia o resultado. Precisa examinar quantas politicas sao assim,
[pois] sdo a minoria da minoria. Entdo, isso ndo ¢ a conduta usual da agio publica.
O TCU nao tem como fazer o papel de substituir um gestor naquilo que é o papel
dele. Mas o nosso papel é provocar que o gestor comece a fazer.

Qual ¢ o resultado que se espera e que impacto terd para as contas ptblicas e a
sociedade? Conforme a avaliacio de materialidade, risco e relevancia, o TCU define
os problemas e dreas com uma maior pontuacio (entrevista 1). O TCU entende que
assim se afasta da posicao de espectador e se aproxima da administragio, visando
dialogar e se acercar da decisao do gestor, passando de uma visao mais punitiva
e controladora para outra mais orientadora e pedagégica, buscando entender as
dificuldades do gestor e contribuindo com a melhora das politicas publicas. Trata-se
da visdo do “agente de mudanca ou modernizador” (English ez a/., 2010; Skerbak,
2009; Bonollo, 2013; Pollitt ez al., 1999).

O feedback do TCU que inibe a atuagio do gestor (“o apagio das canetas”)
incentivou uma atua¢io mais preventiva. As ANOps visam gerar parcerias com os
érgdos governamentais, para aprimorar a administragao publica, e resultado para
a sociedade (entrevistas 15 2; 4; 6). Contudo, esse processo amplia a regulacio
externa e faz crescer o papel da auditoria como agente de mudanca nas politicas
publicas (Funnell, 2003; Parker, 2003).

O TCU ¢ um ator externo que avalia e monitora, mas nao atua para mudar
objetivos e indicadores das politicas, papel que é do gestor publico (entrevistas 1; 4).
A orientagao defendida ¢ adotar a politica publica e seu resultado pretendido para
avaliar sua efetividade por meio de indicadores. Analisa-se o desempenho
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para identificar problemas e entender as falhas de governanca que geraram
resultados negativos (entrevista 1; 2). Se o 6rgao nao tem indicador, trata-se de
um achado de auditoria que costuma resultar numa determinacio para que sejam
definidos (entrevista 1).

Ademais, é fundamental o monitoramento das agdes para verificar se as
recomendacoes produziram resultados, pois interessa ao TCU avaliar se os
recursos publicos agregaram valor a sociedade (entrevista 3). O TCU vale-se de
seu “poder de pautar” com a pretensdo de os érgaos publicos assimilarem esse
modelo de gestdo (entrevista 6). Assim, refor¢a-se sua agao visando aprimorar
accountability e governanca, tal como a OECD (2013; 2016) destaca como
acoes essenciais das SAls.

O TCU deve mostrar as consequéncias das politicas publicas para os gestores
publicos; caso contrdrio, o controle se restringe aos meios e nio avalia se as agoes
governamentais cumprem suas finalidades com qualidade e sustentabilidade.
Para tanto, “ter debaixo do seu braco a Biblia da politica publica que o setor
deve satisfazer” (entrevista 5) ¢ essencial, isto é, busca-se reforcar a importincia
de os auditores conhecerem os objetivos e agoes das politicas publicas que serdo
avaliadas. Nio significa controle de mérito da politica, mas saber como a politica
publica estd sendo implantada e jogar luzes sobre sua eficiéncia e eficicia. Nao se
trata de falar “mude a politica, faca dessa forma”, mas sim “estd funcionando?
O foco é recomendar e/ou determinar a¢oes corretivas baseadas na avaliagio dos
problemas identificados” (entrevistas 5; 6). Por isso, planos de agoes precisam de
acompanhamento quanto a sua implementagao, pois seria ineficaz propor melhorias,
ndo monitorar seu progresso, € posteriormente punir o gestor (entrevista 4). Porém,
essa atuagio dificilmente deixa de reforcar sua autonomia técnica e seu envolvimento
na formulacio de politicas (Bach, 2012).

Em muitos casos, a postura ¢ avaliar desempenho e capacidade de atingir as
metas definidas. Em regra, as ANOps ficam no campo das recomendagoes, mas se
hd determinagdes para, por exemplo, apresentar planos de agao, caso descumpridas,
podem gerar punigoes (entrevista 4). Em sintese, busca-se, cada vez mais, “olhar
o resultado da politica, se atingiu metas e analisar indicadores. Quais os gatilhos
para reavalia¢io dessas politicas? Entao, vdrias questoes estao remetendo [para]
a questdo de desempenho das politicas” (entrevista 5). Todavia, essa visao amplia a
regulacdo externa e incrementa a discricionariedade ao mesclar escolhas técnicas

e politicas (Funnell, 2003; Parker, 2003).

Quanto aos limitadores, a quinta questao analisada, o fundamental para
as auditorias é o grau de maturidade institucional dos érgaos publicos: quanto
maior, melhores os seus resultados (entrevistas 3; 4; 6). “Paramos de ser o 6rgao
que chega e diz nao tem avaliagio, nio tem controle nenhum, nao tem indicador,
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niao tem meta. Se estd mais bem estruturado, e mais maduro, vocé atua menos
no meio e mais no fim” (entrevista 5). Auséncia de indicadores de politicas e do
plano plurianual sio exemplos reiterados de imaturidade institucional, pois nao
permitem avaliar as agdes governamentais.

Como “a administra¢io publica tem um nivel de maturidade e de avaliacio
e desempenho que ¢ baixo” (entrevista 6), 0 TCU ¢ um ator-chave para o seu
aprimoramento (entrevista 1). Alinhado ao que a literatura e a experiéncia
internacional ém mostrado, o TCU assume que deve atuar para garantir a oferta
“adequada” de servigos publicos e incentiva a cultura de resultados focada nas
demandas da sociedade (Bonollo, 2013; Cooper, 2003; Tillema e Bogt, 2010;
Saint-Martin, 2000; Cini, 2008; Power, 2005).

Quanto as perspectivas, cabe a0 TCU induzir que os 6rgios publicos adotem
indicadores que avaliem “situagoes-problema” e a sustentabilidade das politicas
publicas. O papel atribuido ¢ provocar os érgaos publicos: se no sio capazes de
medir suas iniciativas, ou

se ndo o fizerem, nés faremos, medimos e manteremos essa medicdo, até que o
ministério incorpore esse mecanismo de medicdo (...). Nossa preocupagio é sempre
com o que o ministério ndo estd vendo [e] onde ¢é que estdo as falhas na politica.
Temos capacidade de fazer, e se [achamos que] é o0 momento de intervengao (...),
vamos produzir resultados para a sociedade (entrevista 6).

Avalia-se que as ANOps estdo consolidadas e que contribuem para o
aperfeicoamento das politicas. O TCU precisa investir nesse tipo de trabalho, pois
o uso de dados traz celeridade, qualifica o controle e gera beneficios a sociedade
(entrevista 4). O TCU precisa crescer nessa drea, porque ¢ uma vocagao natural e
institucional, sobretudo porque hd um problema de avaliacio de politicas publicas
no Brasil (entrevista 6). Porém, esse “expansionismo” pode fazer com que suas
recomendagdes adquiram cardter mandatério, apesar do discurso do aprimoramento
do controle. Por fim, para 0 TCU, essa atuagio é vista como positiva pelos gestores
publicos, pois as recomendagoes contribuem para reforgar seus pleitos junto aos
seus superiores (entrevistas 2; 4).

As entrevistas mostram que hd um alinhamento institucional consolidado
sobre a atua¢io do TCU no ciclo de politicas puablicas. Ainda que nem todas
as dreas de controle externo atuem com a mesma intensidade em ANOps, hd
concordancia sobre a importincia de sua ampliacio, dada sua contribuigao para
ampliar sua intervengio junto 4 administragao puablica. De forma muito precisa,
Morin (2003) e Bonollo (2013) expressaram esse processo ao afirmar que as SAls
passaram de watchdogs para sheepdogs.
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7 CONCLUSAO

Como foi apontado no inicio deste capitulo, a expansio do controle externo em
dire¢ao a sua maior interferéncia no ciclo das politicas publicas nunca esteve no radar
das reformas gerenciais propostas no PDRAE. Essa nova forma de atuagao passou
a ser intensificada na atuacio do TCU desde 2005 e, como visto, incrementada
sobremaneira desde 2013. O objetivo da modernizagao da administracao puiblica
para flexibilizar o modelo burocrético tradicional em favor da gestao por resultados
como forma de controle foi assumido pela Corte de Contas como instrumento
de avaliacio de politicas.

Paradoxalmente, o efeito desejado pela reforma — maior autonomia da gestao
publica — passou a ser confrontado, de forma crescente, como visto, ndo mais pela
existéncia das normas burocréticas, mas sim pelo controle externo. Com efeito, um
novo layer de controle de resultados vem sendo assumido pela Corte de Contas,
o0 que contraria o espirito dos objetivos do PDRAE. Ainda que a “explosao das
auditorias” e a avaliagao de politicas (Power, 2005; Knill e Balint, 2008) dialoguem
com as finalidades da reforma gerencial, sua assungio pela Corte de Contas nao
deixa de incidir sobre os papéis que devem ser exercidos pela burocracia estatal.

O controle social proposto pelo PDRAE também se insere nesse processo
de expansio, pois 0 TCU assume que é necessdrio agregar valor publico, avaliado
por indicadores de performance, focado nas demandas da sociedade. A busca da
representacio do interesse publico para garantir efetividade na a¢ao governamental
nao deixa de ampliar o poder de enforcement da Corte de Contas sobre a administragao
publica (Everett, 2003; Ayres e Braithwaite, 1992; Bonollo, 2013; Cooper, 2003;
Tillema e Bogt, 2010; Saint-Martin, 2000; Cini, 2008).

A qualidade técnica dos servidores do TCU, quando comparada com aquela
dos demais Poderes, entra nessa equagio, pois o “reposicionamento de expertise”
(Power, 2005, p. 335) amplia sua acdo como no policy making. A assimetria dessas
capacidades entre o controle (agente) e a gestao (principal) ¢ significativa, de forma
que a tendéncia é que sua atuagao como sheepdogs (Morin, 2003; Bonollo, 2013) se
amplie. E essa ndo ¢ apenas uma redefini¢ao de papéis, pois remete ao debate sobre
as fronteiras politicas das SAls, considerando que, nas democracias representativas,
a responsabilidade por definir e avaliar politicas incide sobre lideres eleitos, cabendo
as agéncias estatais o suporte técnico.

A flexibilidade gerencial defendida pelo PDRAE em didlogo com as propostas
no Ambito da NGP (Pollitt e Bouckaert, 2000) pode gerar o efeito oposto:
mais autonomia na a¢do do TCU e mais rigidez e controle na atuagao dos
érgaos publicos. Esse expansionismo agrega mais uma camada ao processo de
accountability horizontal (O’Donnell, 1998). Essa é uma decorréncia das auditorias
de performance que avaliam politicas ptblicas (Gomes, 2006), e suas recomendagdes
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acabam, na prdtica, por serem determinacoes (Azevedo et al., 2019). Sendo essas
propostas oriundas de um 6rgao de controle externo, mesmo que atenuadas pelo
discurso de agregar valor ptblico, amplia-se a probabilidade de adquirir saliéncia
politica e influenciar as decisoes governamentais (Bach, 2012).

Essa questdo importa, pois, lembrando Weber, o desafio das democracias
modernas, diante do crescimento das burocracias estatais, ¢ saber como a légica
representativa pode ser qualificada. O debate da NGP e a devolugao estrutural de
competéncias para corpos burocrdticos reforcam a ascendéncia da técnica sobre
a politica (Christensen e Lagreid, 2005). Nessa linha, a maior morosidade da
fiscalizagao do parlamento pode enfraquecer a transparéncia governamental e a
qualidade das suas decisoes (Bach, 2012; Funnell, 2003). Essa visdo sobre a reforma
gerencial da administragio publica parece ser muito influente nos papéis assumidos
pelo TCU na avaliagio de politicas publicas.

Nesse caso, o regimento do TCU permite autonomia de agdo ao facultar
a realizagao de auditorias por iniciativa prépria, o que é proporcional a pouca
capacidade que o Congresso Nacional possui para fiscalizar o Executivo (Arantes ez
al., 2010). Nos tltimos treze anos, na média, 74% das auditorias foram realizadas
dessa forma, o que nio deixa de ser um indicador do expansionismo da Corte de
Contas que pode ser analisado sob o prisma do deficit democritico. O entendimento
de que essa atuagio dialoga diretamente com a sociedade e como intermedidria entre
essa e a administragao publica para garantir transparéncia, accountability e resultados
¢ questiondvel. O principal é o governo eleito, e 0 agente é o TCU, na condigio de
6rgao auxiliar do Congresso Nacional. Todavia, dada essa autonomia operacional
e a énfase na interlocu¢do direta com a sociedade, a questio sobre a relagio entre
controlador e controlado assume conotagées politicas, nao apenas técnicas.

A leitura sobre a imaturidade institucional da administra¢io publica federal
serve como justificativa para o TCU suprir essas deficiéncias avaliando politicas
publicas. Induzir administradores publicos a orientar-se para resultados, visando
assegurar que os cidadaos recebam valor publico agregado (Morin, 2003; Skerbak,
2009), coloca em questao temas caros como legitimidade e representacao politica e
o escopo de agao da Corte de Contas. A avaliagao de que o TCU possui capacidade
técnica e conhecimento superiores aqueles da administragao publica,' respaldada
institucionalmente,' suscita essa reflexao sobre a relagao entre gestao técnica e a
l6gica da representagio politica democrdtica. Essa relagio entre controle e avaliagao
de politicas ficou mais porosa (Barzelay, 1997), tal como visto na agao do TCU.

12. Ainda que esta pesquisa ndo tenha entrevistado os gestores publicos para avaliar sua leitura sobre essa forma de
atuacdo, o importante ¢ enfatizar a visdo do TCU sobre seu papel no policy making governamental.

13. Nessa linha, o planejamento estratégico 2021-2025 afirma que “a realidade de nossa governanca publica é visivel
para a populacéo brasileira. (...) [e] o TCU iniciou, desde 2012, grande movimento em prol da melhoria da governanca
publica” (TCU, 2015, p. 39).
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A possibilidade de autorregulacio que o TCU possui reforca sua autonomia
técnica, mas também seu envolvimento no ciclo das politicas e a utilizacao de policy
instruments, que servem para ampliar sua ascendéncia politica junto a administracao
publica (Bach, 2012). A especializagao temdtica das secretarias de controle externo
impactou profundamente as auditorias operacionais. Ampliou-se a intervengio
no contetido e nas metas das agdes governamentais e sobre o policy making via
recomendacoes e determinagoes. Cabe ainda levantar o tema da penalizagao dos
gestores, pois se as ANOps se apoiam em recomendagoes e determinagoes, podem
existir punicoes relativas a questoes de desempenho e performance. Novamente, essa
via conduz na direcio oposta da flexibilizacio gerencial proposta pelo PDRAE, pois
o temor da punigio pelo nio atingimento de resultados pode resultar em redugao
de autonomia e maior ascendéncia do controle externo.

Considerando as ANOps realizadas pelo TCU, essa nova cara do controle
externo no Brasil caminha na diregdo contrdria da concep¢io do PDRAE sobre
flexibiliza¢do administrativa e da avaliacio por resultados como prdtica intrinseca
a gestdo publica. Nao houve avango dessa agenda de reforma gerencial. Embora
em politica publica seja dificil asseverar que existem rotas lineares, a tendéncia
¢ o aprofundamento do expansionismo na a¢ido do TCU no policy making
da administracio publica. Nesse sentido, hd muitos desafios de pesquisa e para a
administracio publica, como se vé a seguir.

*  Efeitos sobre a autonomia e flexibilidade da gestao publica decorrente
desse processo.

*  Escopo do que compete ou nao ao TCU na apreciacio de politicas e até
onde pode chegar o enforcement do controle externo sobre policy making.

*  Conhecer a avaliagio dos 6rgaos auditados sobre essa atuagio do TCU.

*  Como alinhar sua atua¢io institucional com os Poderes Executivo
e Legislativo, ja que o TCU rotinizou as ANOps quanto ao policy
making governamental.

e Analisar as diferentes formas de acio do TCU e suas eventuais contradi¢oes
internas, pois algumas avaliam governanca e gestao e outras priorizam
avaliagao de politicas publicas.

e Avaliar se e como o TCU incide sobre a formulagao de politicas: por
exemplo, os manuais do TCU sobre gestdo de risco e governanga do
centro de governo pautam recomendagoes e determinagoes dos acérdaos.

*  Analisar a questao do deficit democritico e a defesa do interesse publico que
embasa a interferéncia do TCU no policy making da agao governamental.
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A agenda de pesquisa é ampla, mas a direcdo de todas as possibilidades de
investigagio ¢ a mesma: a atuagio do TCU na avaliacio das politicas publicas da
administra¢ao publica veio para ficar. Essa jd é a nova cara do controle externo no Brasil.
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