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Resumo

Discute-se a seguinte questdo: quais os sentidos das acdes administrativas que
compdem a auditoria governamental executada pela Secretaria Federal de Controle Interno
(integrante da Controladoria-Geral da Unido, 6rgao do Poder Executivo federal brasileiro)?
Como embasamento conceitual e contextual, sdo apresentados: elementos de natureza
tedrica e conceitual sobre a burocracia moderna, com destaque para a obra de Max Weber;
conceitos ligados a auditoria governamental; informagdes relevantes sobre a histdria dos
orgaos do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo federal; descrigdo do
funcionamento do trabalho auditorial no ambito da secretaria em exame; e percepgdes dos
servidores publicos sobre a interferéncia dos superiores hierdrquicos na realizacdo das
tarefas e na formacdo de juizos técnicos. Como resultado, também baseado em entrevistas
semi-estruturadas realizadas com os servidores e dirigentes, conclui-se que os provaveis
sentidos (na acepg¢do weberiana) dos processos € comportamentos examinados s3do:
tradigdes provenientes da area de auditoria contabil e da atividade judicante; crenga, de
fundamento ético, em que o papel do trabalho dos servidores ¢ a busca da verdade;
consciéncia ou semiconsciéncia da relevancia dos comportamentos para a constru¢ao de

um privilegiamento positivo de natureza estamental para os servidores.
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Abstract

The following question is posed: which the meanings of administrative actions
that make up the government audit performed by the Federal Secretariat for Internal
Control (part of the Brazilian Office of the General Comptroller, organ of the Brazilian
Federal Executive)? The theoretical background is composed by: conceptual and theoretic
elements about modern bureaucracy, highlighting Max Weber's work; concepts related to
government audit; relevant information on the history of organs of the Internal Control
System; description of the audit procedures within the Secretariat here analyzed; and
perceptions of public servants about the interference of hierarchical superiors in job
execution as well as in technical judgment. As a result, also based on semi-structured
interviews of public servants, including managers, it is possible to conclude that the
probable meanings (in Weber's conception) of behavior and processes here examined are:
traditions originally from law and accounting audit fields; belief, of ethical background,
that government staff must work to find the truth; conscience or semi-conscience of how

relevant behavior is to creating a positive privileged status to government staff.

Key-words

State; bureaucracy; delegation; internal control; audit.
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Introducao

A leitura de parte da literatura produzida sobre a burocracia no ambito da
Sociologia foi, para noés, uma experiéncia surpreendente. Com destaque para as
constrangedoras — para o socidélogo principiante avido por encontrar “lacunas” — atualidade

e solidez patentes na obra Economia e sociedade, de Max Weber.

A capacidade explicativa da teoria weberiana e dos autores contemporaneos foi
tomada, no entanto, como estimulo para seu confronto com uma realidade organizacional
que, como demonstramos, ndo se curva simplesmente aos grandes tracos descritivos das
organizacdes burocraticas. Demandando do pesquisador esfor¢os de interpretacdo e
mediacdo que ndo podem ser empreendidos sem os condicionamentos e exigéncias

proprios do ambiente académico.

Talvez por participarmos de um segmento da burocracia que esteja
experimentando um processo de “valoriza¢do” dentro do Estado e perante os cidaddos,’
tenhamos sido atraidos pela seguinte questdo: como, através da sua pratica administrativa
(cotidiana), a burocracia estatal pode ampliar seu poder’ e seu reconhecimento publico, e
com isso obter ou manter vantagens em termos materiais (remuneracdo, estabilidade etc.) e

de status?

Indicativos de caminhos para respondermos a esta questdo eram fartos na
literatura, comegando pela importincia do conhecimento técnico e do saber pratico
adquirido pela experiéncia da burocracia. Mas como ndo encontramos respostas prontas e
sim algo por construir, voltamos nossa atencao para uma organizacao que integra o Poder
Executivo federal e vem ganhando destaque na midia como instituicdo confidvel para
avaliar a aplicagdo de recursos publicos: a CGU — Controladoria-Geral da Unido, criada em

2001. E dentro dela, optamos por observar a SFC — Secretaria Federal de Controle Interno,

' O autor desta dissertagio é servidor da CGU desde 2005 e trabalha na SFC desde 2007. Por isso, tratamos
das implicagdes dessa inser¢do profissional para a conducdo da pesquisa na se¢do 5.1.2. Quando o
pesquisador é funciondrio da organiza¢do pesquisada.

2 “Poder significa toda probabilidade de impor a propria vontade numa relagdo social, mesmo contra
resisténcias, seja qual for o fundamento dessa probabilidade.” (Weber, 2004b: 33)



ntcleo de planejamento e execugdo da auditoria da CGU e produto da evolucao de 6rgaos

que existem pelo menos desde a primeira constitui¢ao republicana do Brasil.

Partindo da questdo destacada, estabelecemos como eixo da nossa pesquisa o
seguinte questionamento: quais os sentidos das acdes administrativas que compdem a

auditoria governamental executada pela SFC?
Para respondermos esta questdo, organizamos a exposicao da seguinte forma:

 Capitulo 1. Burocracia e Estado: traz elementos de natureza tedrica e conceitual
sobre a burocracia moderna, com destaque para a obra de Max Weber e de autores

que revisaram e/ou complementaram suas teses.

« Capitulo 2. Controladoria e Auditoria: explora as defini¢cdes de controladoria e
auditoria, em termos conceituais € no que diz respeito a sua aplicac¢do a realidade
empresarial, onde originalmente foram gestadas. E ¢ complementado por

elementos da chamada “teoria da agéncia” que consideramos uteis a pesquisa.

 Capitulo 3. Secretaria Federal de Controle Interno: apresenta o resultado de
consulta a fontes documentais e bibliograficas empreendida com o objetivo de,
através de informagdes sobre os o6rgdos que realizaram auditoria governamental
dentro do Poder Executivo, atingir elementos necessdrios a compreensdo do

surgimento da SFC e da atuagao da sua burocracia.

« Capitulo 4. Agdo de controle: apresenta informagdes sobre o processo de
trabalho auditorial no ambito da secretaria necessdrias ao entendimento do
préoximo capitulo.

 Capitulo 5. Formag¢do de juizos técnicos: discute o problema de pesquisa, com
base no contetido dos capitulos anteriores e nos dados levantados na execucao de
entrevistas semi-estruturadas com servidores e dirigentes da SFC. Sendo iniciado
por informagdes sobre a coleta de dados e consideragdes de ordem metodoldgica

que podem ser uteis a compreensao das limitagdes das inferéncias realizadas.

+ Conclusdo: fecha o trabalho, apresentando comentarios que derivam do esforco
de pesquisa.

Finalizando esta introdugdo, resta pedir desculpas pelo excesso de citagdes de

Max Weber no primeiro capitulo, que consideramos essenciais ao entendimento dos



marcos conceituais e tedricos utilizados na pesquisa. E registrar que o uso de grifos para
assinalar termos (indicativos de conceitos provenientes dos autores citados) deriva da

necessidade de fazer a disting@o do significado que eles tém na linguagem corrente.



1. Burocracia e Estado

1.1. Referéncias conceituais

1.1.1. Tipo ideal e sentido

Apesar de ndo ser objeto deste trabalho a discussdo da concepgdo metodologica e
da forma de estrutura¢do conceitual weberianas, convém registrar a no¢do de “tipo ideal”,
que perpassa pelo conjunto deste e dos proximos capitulos e informa sobre as limitacdes
naturais de um trabalho académico quanto a sua correspondéncia com realidade
experienciada (percebida) pelos homens e mulheres reais:

“A Sociologia constroi (...) conceitos de tipos e procura regras
gerais dos acontecimentos. (...) Forma seus conceitos e procura
suas regras sobretudo também levando em conta se, com isso, pode
prestar um servico a imputagdo causal histérica dos fendmenos
culturalmente importantes. Como em toda ciéncia generalizadora,
seus conceitos, devido a peculiaridade de suas abstragdes, tém que
ser relativamente vazios quanto ao conteudo, diante da historica
realidade concreta. (...) Em todos os casos (...) ela se distancia da
realidade, servindo para o conhecimento desta da forma seguinte:
mediante a indicagao do grau de aproxima¢do de um fendmeno
histérico a um ou vdarios destes conceitos torna-se possivel
classifica-lo [quanto ao tipo]. O mesmo fendmeno histdrico, por
exemplo, pode ter, numa parte de seus componentes, carater
‘feudal’, noutra parte, carater ‘patrimonial’ (...). Para que com estas
palavras se exprima algo univoco, a Sociologia, por sua vez, deve
delinear tipos ‘puros’ (‘ideais’) dessas configuragdes, os quais
mostram em si a unidade conseqiiente de uma adequacao de sentido
mais plena possivel, mas que, precisamente por isso, talvez sejam
tdo pouco freqlientes na realidade quanto uma reagdo fisica
calculada sob o pressuposto de um espago absolutamente vazio.”
(Weber, 2004b: 12; grifos na obra)

Sobre a relacdo entre tipos ideais e realidade histérica, Max Weber adverte seus
leitores deste modo:

“Neste procedimento, naturalmente, ndo podemos perder de vista,
desde o principio, o carater fluido e a interagdo de todos estes



principios de organizagdo, pois seus tipos ‘puros’ somente devem
ser considerados casos-limite particularmente valiosos e
indispensaveis para a analise, entre 0s quais se move e continua se
movendo a realidade histdrica, que quase sempre apresenta formas
mistas.” (Weber, 1999: 233)

Cabe, ainda, anotar que a Sociologia, em regra, ndo imputa ou assegura o

fundamento da agdo individual. Mas, ao invés disso, na forma de generalizagdes, elabora

interpretacdes sobre processos sociais. E especificamente na proposta sociologica de Max

Weber, isso ¢ construido ndo somente pela nocdo de fipo ideal, mas também pela

imputacdo de um “sentido” a agdo social, que ndo ¢ necessariamente perceptivel em cada

acao individual ou pelo individuo participante.

“A acao real sucede, na maioria dos casos, em surda
semiconsciéncia ou inconsciéncia do seu ‘sentido visado’. O agente
mais o ‘sente’, de forma indeterminada, do que o sabe ou tem ‘clara
idéia’ dele (...). Uma agdo determinada pelo sentido efetivamente,
isto ¢, claramente e com plena consciéncia, ¢ na realidade apenas
um caso-limite. (...) Mas isto ndo deve impedir que a sociologia
construa seus conceitos mediante a classificacio do possivel
‘sentido subjetivo’, isto €, como se a agdo, seu decorrer real, se
orientasse conscientemente por um sentido. Sempre que se trata da
consideracdo da situacdo concreta, tem de se ter em conta a
distdncia entre esta e a construcdo hipotética, averiguando a
natureza ¢ a medida desta distancia.” (Weber, 2004b: 13; grifos na
obra)

Sobre esta nogdo de “sentido subjetivo”, convém um esclarecimento que deve ser

entendido também como indicativo da nossa adesdo a interpretacdo dada por Gabriel Cohn

a expressao:

“A expressdao mais completa que ele usa para para isso tem sua
tradu¢do mais adequada (ainda que ndo inteiramente satisfatoria)
por ‘sentido subjetivamente visado’. (...) Essencial em Weber,
contudo, ¢ que o sentido da acdo ndo ¢ algo ja dado que de algum
modo seja ‘visado’ pelo agente como ‘meta’ da sua acdo mas ¢ a
representacdo que ele, como agente, tem do curso da sua agdo e que
comanda a sua execugdo.” (Cohn, 2004: xiv; grifos na obra)

1.1.2. Acao social e relacao social

No que diz respeito a proposta weberiana, que € ponto de partida para nossa

discussdo, o objeto da Sociologia ¢ a “a¢do social”, assim definida:



“Por ‘acdo’ entende-se (...) um comportamento humano (tanto faz
tratar-se de um fazer externo ou interno, de omitir ou permitir)
sempre que ¢ na medida em que o agente ou os agentes o
relacionem com um sentido subjetivo. A¢do ‘social’, por sua vez,
significa uma a¢do que, quanto ao seu sentido visado pelo agente
ou os agentes, se refere ao comportamento de outros, orientando-se
por este em seu curso.” (Weber, 2004b: 3; grifos na obra)

Diante da ag¢do social, a sociologia weberiana busca o que define como
compreensao, que significa:

“apreensdo interpretativa do sentido ou da conexdo de sentido: a)
efetivamente visado no caso individual (na consideracdo historica)
ou b) visado em média e aproximadamente (na consideragdo
socioldgica em massa), ou ¢) o sentido ou conexao de sentido a ser
construido cientificamente (como ‘ideal-tipico’) para o tipo puro
(tipo ideal) de um fendmeno freqiiente. Construgdes ideal-tipicas
desta classe sdo, por exemplo, os conceitos e as ‘leis’ estabelecidos
pela teoria pura da economia. Expdem como se desenrolaria a agao
humana de determinado carater se estivesse orientada pelo fim de
maneira estritamente racional (...) e se, além disso, estivesse
orientada exclusiva e inequivocamente por um Unico fim (o
economico).” (Weber, 2004b: 6; grifos na obra)

A “relagdo social”, que ¢ uma forma de a¢do social, diz respeito ao
“comportamento reciprocamente referido quanto a seu conteido de sentido por uma
pluralidade de agentes e que se orienta por esta referéncia” (Weber, 2004b: 16). E tem seu
conceito complementado pelo seguinte trecho:

“A relagdo social consiste, portanto, completa e exclusivamente na
probabilidade de que se aja socialmente numa forma indicavel
(pelo sentido), nao importando, por enquanto, em que se baseia
essa probabilidade.” (Weber, 2004b: 16; grifos na obra)

1.1.3. Ordem legitima

Considerando o contetido dos proximos capitulos, com destaque para a vinculagao
deles ao que Weber denominou “sociologia do direito” e “sociologia da domina¢do” na
obra Economia e sociedade, cabe o registro das no¢des de “ordem legitima” e “vigéncia’:

“Toda acdo, especialmente a acdo social e, por sua vez,
particularmente a relagdo social podem ser orientadas, pelo lado
dos participantes, pela representagdo da existéncia de uma ordem
legitima. A probabilidade de que isto ocorra chamamos ‘vigéncia’
da ordem em questdo.” (Weber, 2004b: 19; grifos na obra)



“Ao conteudo do sentido de uma relacdo social chamamos a)
‘ordem’ somente nos casos em que a agdo se orienta (em média e
aproximadamente) por ‘maximas’ indicaveis, e somente falamos b)
de ‘vigéncia’ dessa ordem quanto a orientacdo efetiva por aquelas
maximas sucede, entre outros motivos, também (quer dizer, num
grau que tenha algum peso na pratica) porque estas sdo
consideradas vigentes com respeito a ag¢do, seja como obrigagdes,
seja como modelos de comportamento.” (Weber, 2004b: 19; grifos
na obra)

Diante dos trechos citados, entendemos que a vigéncia de uma ordem ocorre
quando, com algum grau de coercibilidade, a a¢do social ¢ orientada pelo que podemos
definir como crenga na legitimidade de contetidos (“méximas”) indicaveis. E para
complementar esta discussdo, recorremos a um trecho da obra weberiana que aponta
elementos que podem assegurar a legitimidade de uma ordem:

“A legitimidade de uma ordem pode estar garantida:
I. unicamente pela atitude interna, e neste caso:
1. de modo afetivo: por entrega sentimental;

2. de modo racional referente a valores: pela crenca em sua
vigéncia absoluta, sendo ela a expressdo de valores supremos e
obrigatorios (morais, estéticos ou outros quaisquer);

3. de modo religioso: pela crenca de que de sua observancia
depende a obteng¢ao de bens de salvacao;

II. também (ou somente) pelas expectativas de determinadas
conseqiiéncias externas, portanto: pela situacao de interesses, mas:
por expectativas de determinado género.” (Weber, 2004b: 20-21;
grifos na obra)

1.1.3.1. Convencao e direito

Weber (2004b: 23) esclarece que “a forma de legitimidade hoje mais corrente ¢ a
crenca na legalidade”, ou seja, na “submissdo a estatutos estabelecidos pelo procedimento
habitual ¢ formalmente correto”. E, deste modo, torna relevantes os conceitos de
“convengao” e “direito”:

“Uma ordem ¢ denominada:

a) convengdo, quando sua vigéncia estd garantida externamente
pela probabilidade de que, dentro de determinado circulo de
pessoas, um comportamento discordante tropecard com a
reprovagao (relativamente) geral e praticamente sensivel;



b) direito, quando estd garantida externamente pela probabilidade
da coagdo (fisica ou psiquica) exercida por determinado quadro de
pessoas cuja funcdo especifica consiste em forcar a observacao
dessa ordem ou castigar sua viola¢ao.” (Weber, 2004b: 21; grifos na
obra)

Weber (2004b: 23) acrescenta que, para a sociologia, “o decisivo no conceito do

‘direito’ (...) é a existéncia de um quadro coativo”.’

1.1.4. Dominacgao legitima e obediéncia

Weber (2004b: 33) define “dominacdo” como “a probabilidade de encontrar
obediéncia a uma ordem de determinado conteudo, entre determinadas pessoas indicaveis”
e complementa sua defini¢do com o seguinte trecho:

“Nao significa, portanto, toda espécie e possibilidade de exercer
‘poder’ ou ‘influéncia’ sobre outras pessoas. Em cada caso
individual, a dominacdo (‘autoridade’) assim definida pode basear-
se nos mais diversos motivos de submissdo: desde o habito
inconsciente até consideragcdes puramente racionais, referentes a
fins. Certo minimo de vontade de obedecer, isto ¢é, de interesse
(externo ou interno) na obediéncia, faz parte de toda relagdo
auténtica de dominagdo.” (Weber, 2004b: 139; grifos na obra)

Ja a “obediéncia” € assim definida:

“‘Obediéncia’ significa, para nés, que a acdo de quem obedece
ocorre substancialmente como se tivesse feito do conteudo da
ordem e em nome dela a maxima de sua conduta, € iSso unicamente
em virtude da relacio formal de obediéncia, sem tomar em
consideragdo a opinido propria sobre o valor ou desvalor da ordem
como tal.” (Weber, 2004b: 140; grifos na obra)

4

Para que exista obediéncia, normalmente ¢ necessdrio um “quadro
administrativo”, podendo este “estar vinculado a obediéncia ao senhor (ou aos senhores)
por costume ou de modo puramente afetivo, ou por interesses materiais ou por motivos
ideais (racionais referentes a valores).” (Weber, 2004b: 139)

“Mas nem o costume ou a situagao de interesses, nem os motivos
puramente afetivos ou racionais referentes a valores da vinculagdo
poderiam constituir fundamentos confidaveis de uma dominagao.
Normalmente, junta-se a esses fatores outro elemento: a crenga na
legitimidade.” (Weber, 2004b: 139; grifos na obra)

3 “A ‘aplicagdo do direito’ significa para nés a utilizagdo daquelas formas estatuidas e das respectivas

‘disposicdes juridicas’ (...) a ‘fatos’ concretos que sao a elas ‘subsumidos’.” (Weber, 1999: 10)
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1.1.4.1. Dominacao legal

Avangando nos conteudos vinculados a nossa pesquisa, ¢ preciso considerar o
seguinte trecho da obra de Max Weber:

“Ha trés tipos puros de dominacdo legitima. A vigéncia de sua
legitimidade pode ser, primordialmente:

1. de carater racional: baseada na crenc¢a na legitimidade das ordens
estatuidas e do direito de mando daqueles que, em virtude dessas
ordens, estdo nomeados para exercer a dominacdo (dominagao
legal), ou

2. de carater tradicional: baseada na crenga cotidiana na santidade
das tradigdes vigentes desde sempre e na legitimidade daqueles
que, em virtude dessas tradigdes, representam a autoridade
(dominacao tradicional), ou, por fim,

3. de carater carismatico: baseada na veneragao extracotidiana da
santidade, do poder heroico ou do carater exemplar de uma pessoa
e das ordens por esta reveladas ou criadas (dominagdo carismatica).

No caso da dominagdo basecada em estatutos, obedece-se a ordem
impessoal, objetiva e legalmente estatuida e aos superiores por ela
determinados, em virtude da legalidade formal de suas disposi¢des
e dentro do ambito de vigéncia destas. No caso da dominagdo
tradicional, obedece-se a pessoa do senhor nomeada pela tradicdo e
vinculada a esta (dentro do ambito de vigéncia dela), em virtude de
devog¢ao aos habitos costumeiros. No caso da dominacao
carismatica, obedece-se ao [lider carismaticamente qualificado
como tal, em virtude de confianca pessoal em revelacdo, heroismo
ou exemplaridade dentro do ambito da crenga nesse seu carisma.”
(Weber, 2004b: 141; grifos na obra)

Em complemento a estas defini¢cdes, o autor reitera que os tipos puros (ideais) ndo
costumam ser encontrados nos casos concretos, ou melhor, ocorrem de forma combinada.
Mas, segundo ele, na época atual (modernidade) a vertente legal da dominacdo ¢
predominante, na forma de “domina¢do legal com quadro administrativo”. Esta com sua
vigéncia baseada no seguinte:

“l. que todo direito, mediante pacto ou imposi¢ao, pode ser
estatuido de modo racional (...) com a pretensdo de ser respeitado
pelo menos pelos membros da associagdo, mas também, em regra,
por pessoas que, dentro do ambito de poder desta (em caso de
associagdes territoriais: dentro do territorio), realizem agdes sociais
ou entrem em determinadas relagdes sociais, declaradas relevantes
pela ordem da associagao; (...)



2. que todo direito €, segundo sua esséncia, um cosmos de regras
abstratas, normalmente estatuidas, com determinadas intencoes;
que a judicatura ¢ a aplicacdo dessas ao caso particular e que a
administracdo ¢ o cuidado racional de interesses previstos pelas
ordens da associacdo, dentro dos limites das normas juridicas e
segundo principios indicaveis de forma geral, os quais encontram
aprovacao ou pelo menos nao sdo desaprovados nas ordens da
associacgao;

3. que, portanto, o senhor legal tipico, o ‘superior’, enquanto
ordena e, com isso, manda, obedece por sua parte a ordem
impessoal pela qual orienta suas disposi¢des; (...)

4. que (...) quem obedece s6 o faz como membro da associacao € sO
obedece ‘ao direito’; (...)

5. que se aplica (...) a idéia de que os membros da associacdo, ao
obedecerem ao senhor, ndo o fazem a pessoa deste mas, sim,
aquelas ordens impessoais € que, por isso, sO estdo obrigados a
obediéncia dentro da competéncia objetiva, racionalmente limitada,
que lhe foi atribuida por essas ordens.” (Weber, 2004b: 142; grifos
na obra)

1.1.5. Relacio comunitaria e relagao associativa

Weber apresenta, ainda, duas formas fundamentais de relagdo social, sendo uma
baseada no sentimento de pertencimento ao grupo social e a outra baseada na comunidade
de interesses ou num ajuste “racionalmente motivado™:

“Uma relagdo social denomina-se ‘relagdo comunitaria’ quando e
na medida em que a atitude na acdo social — no caso particular ou
em média ou no tipo puro — repousa no sentimento subjetivo dos
participantes de pertencer (afetiva ou tradicionalmente) ao mesmo
grupo.

Uma relagdo social denomina-se ‘relacdo associativa’ quando e na
medida em que a atitude na agdo social repousa num ajuste ou
numa unido de interesses racionalmente motivados (com referéncia
a valores ou fins). A relagdo associativa, como caso tipico, pode
repousar essencialmente (mas ndo unicamente) num acordo
racional, por declaragdao reciproca. Entdo a agdo correspondente,
quando ¢ racional, estd orientada: a) de maneira racional referente a
valores, pela crenga no compromisso proprio; b) de maneira
racional referente a fins pela expectativa de lealdade da outra
parte.” (Weber, 2004b: 25; grifos na obra)
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Nota-se, pelas defini¢des, que elas nao sdo excludentes, ou seja, que determinado
conjunto de individuos podem manter entre si, a0 mesmo tempo, relagdes comunitarias e

relagOes associativas.

1.1.5.1. Associacao e constituicao

Weber apresenta uma defini¢do de “associacdo” que pressupde mais que a
existéncia de uma relagdo associativa, pois inclui a existéncia de pessoas cujo
comportamento tem o proposito de manter a relagdo social fechada ou com limitagao
quanto a participagao:

“Chamamos ‘associa¢do’ uma relagdo social fechada para fora ou
cujo regulamento limita a participagdo quando a observagdo de sua
ordem esta garantida pelo comportamento de determinadas pessoas,
destinado particularmente a esse proposito (...).” (Weber, 2004b:
30; grifos na obra)

Este comportamento pode ser:

“de um dirigente e, eventualmente, um quadro administrativo que,
dado o caso, tétm também, em condi¢des normais, o poder de
representacdo. O exercicio da dire¢do ou a participacdo nas agdes
do quadro administrativo — os ‘poderes de governo’ — podem estar
a) apropriados ou b) delegados a determinadas pessoas, segundo a
ordem vigente da associagdo ou segundo determinadas
caracteristicas, ou a pessoas a serem escolhidas de determinada
forma, em carater permanente ou temporario ou para determinados
casos.” (Weber, 2004b: 30; grifos na obra)

Como conseqiiéncia da defini¢do de associagdo, temos a definicdo de “acdo
associativa’:

“Chamamos ‘a¢do associativa’ somente a do proprio quadro
administrativo e, além disso, todas as relativas a associacao por este
dirigida segundo um plano. Uma ‘a¢do associativa’ para todos os
membros seria, por exemplo, uma guerra que um Estado ‘conduz’,
uma ‘peti¢do’ acordada pela presidéncia de uma associagdo ou um
‘contrato’ feito pelo dirigente e cuja ‘validade’ se impde aos
membros e se lhes imputa e, além disso, todos os processos
‘judiciais’ e ‘administrativos’.” (Weber, 2004b: 31; grifos na obra)

Vejamos, entdo, como a nog¢do de “constituicdo” aparece em relagdo aos conceitos
jé discutidos:

“As ordens estatuidas de uma relacdo associativa podem nascer a)
por acordo livre ou b) por imposigdo e submissdao. O poder
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governamental numa associacdo pode pretender para si o poder
legitimo para a imposi¢do de ordens novas. Chamamos
constitui¢do de uma associagdo a probabilidade efetiva de haver a
submissdo ao poder impositivo do governo existente, segundo
medida, modo e condi¢des. A estas condi¢des podem pertencer,
especialmente, segundo a ordem vigente, a consulta ou o
assentimento de determinados grupos ou fragdes dos membros da
associagdo, além de outras condi¢des de natureza mais diversa.”
(Weber, 2004b: 31; grifos na obra)

Diante do exposto neste ultimo trecho e dos conceitos até aqui tratados,

entendemos que a nocao de constituicdo ¢ distinta, embora dependente, da nogdo de

vigéncia. Afinal, a constitui¢do diz respeito somente ao “poder impositivo do governo

existente”, enquanto a vigéncia diz respeito a ordem como um todo.

1.1.5.2. Associacgao politica e Estado

O conceito de “associagdo politica”, como derivado de associagdo, ¢ definido a

partir da concepgao particular de Weber sobre a politica:

“A uma associagdo de dominacdo denominamos associagado
politica, quando e na medida em que sua subsisténcia e a vigéncia
de suas ordens, dentro de determinado territorio geografico, estejam
garantidas de modo continuo mediante ameaca ¢ a aplicacdo de
coacao fisica por parte do quadro administrativo.” (Weber, 2004b:
34; grifos na obra)

Dai decorre o conceito weberiano de Estado:

“A uma empresa com carater de institui¢do politica denominamos
Estado, quando e na medida em que seu quadro administrativo
reivindica com éxito o monopdlio legitimo da coagdo fisica para
realizar as ordens vigentes.” (Weber, 2004b: 34; grifos na obra)

No que diz respeito ao Estado moderno,* as seguintes observagdes sdo relevantes

para nossa discussao:

4 <

“A posi¢do moderna das associacdes politicas baseia-se no prestigio
que lhes concede a crenga especifica, difundida entre os
participantes, numa especial sagracdo, dada pela ‘conformidade a
lei’ da agdo social por elas ordenada. E isso também e precisamente
quando esta agdo compreende coacgdo fisica (...). Esta crenca na

Quanto a sua natureza, o Estado moderno ¢ uma relagdo associativa institucional dos portadores de

determinados imperia, selecionados segundo determinadas regras, e¢ delimitados exteriormente por regras
gerais de divis@o de poderes e ainda afetados todos eles, em virtude de uma restricdo estatuida dos poderes,
por limita¢des internas de legitimidade de poder de mando.” (Weber, 1999: 9; grifos na obra)
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‘conformidade a lei’ especifica da acdao de associagao politica pode
intensificar-se — o que de fato ¢ o caso nas condi¢gdes modernas —
até o ponto em que, exclusivamente, certas comunidades politicas
(sob o nome de ‘Estados’) sdo consideradas capacitadas a ordenar
ou admitir a aplicacao de coagdo fisica ‘conforme a lei’ por parte de
outras comunidades quaisquer. Em consonancia com isso, para o
exercicio e a ameaga desta coagdo, existe, na comunidade politica
plenamente desenvolvida, um sistema de ordens casuisticas, as
quais se costuma atribuir aquela ‘legitimidade’ especifica: a ordem
juridica, da qual a tnica criadora normal ¢ considerada hoje a
comunidade politica (...).” (Weber, 1999: 157)’

Tendo agora o conceito de Estado moderno, podemos considerar que a sua
constitui¢do ¢, dentro de uma ordem vigente, “a probabilidade efetiva de haver a submissao
ao poder impositivo do governo existente, segundo medida, modo e condicdes” (Weber,
2004b: 31). Ou seja, na terminologia weberiana, constituicdo ndo ¢ o estatuto juridico
superior do Estado, o documento que sintetiza os principais elementos da ordem juridica
vigente nesta forma de associacdo politica. A constituicdo ¢, ao invés disso, um elemento

de natureza subjetiva, que esta expresso total ou parcialmente nos estatutos escritos.

1.1.5.3. Governo

Ainda que j& tenhamos feito men¢do ao termo “governo”, s6 com 0s conceitos
anteriores ¢ possivel fazer sua adequada vinculacdo ao conjunto de referéncias em
discussao, partindo do seguinte trecho:

“Em seu sentido mais amplo, o circulo da administracao ‘publica’
abrange trés coisas: a criacdo do direito, a aplicagdo do direito e
aquilo que resta de atividades institucionais publicas depois de se
separar aquelas duas esferas (que aqui denominamos ‘governo’).”
(Weber, 1999: 3)

Em complemento a esta definicao de governo, que se faz por exclusdao das demais
atividades estatais, o autor diz que “um governo moderno desenvolve sua atividade em
virtude de ‘competéncia’ legitima, que, em ultima instancia, se concebe, do ponto de vista

juridico, sempre como baseada na autorizagdo dada pelas normas ‘constitucionais’ do

Estado” (Weber, 1999: 3).

3 “Compreendemos por comunidade politica aquela em que a agdo social se propde a manter reservados, para
dominagdo ordenada pelos seus participantes, um “territorio” (...) ¢ a agdo das pessoas que, de modo
permanente ou temporario, nele se encontram, mediante a disposi¢do do emprego da forca fisica,
normalmente também armada (...).” (Weber, 1999: 155; grifos na obra)
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ressalva:

Sobre a exclusdo do governo da “criacdo do direito”, o autor faz a seguinte

“O ‘governo’ aproxima-se da criacdo do direito, mas quando,
renunciando a livre decisdo em cada caso, cria regulamentos gerais
para a forma de realizar negdcios tipicos, e isto, em certo grau,
mesmo quando ndo se considera comprometido por estes
regulamentos, pois mesmo neste caso espera-se dele, como o
normal, a aceitacdo deste compromisso, e a atitude contraria
costuma ser censurada, pelo menos convencionalmente, como
‘arbitrariedade’.” (Weber, 1999: 4)

1.1.6. Ordem social e estamento

Para compreendermos os conceitos de “ordem social” e “estamento” propostos

por Weber, convém comegar pelo seguinte:

“A mais simples observacao mostra que, quando existem contrastes
acentuados entre o destino ou a situacdo de duas pessoas, seja
quanto a saude ou a situagdo econdmica, social ou outra qualquer,
aquele que se encontra na situa¢do mais favoravel, por mais patente
que seja a origem puramente ‘casual’ da diferenca, sente a
necessidade incessante de poder considerar o contraste que o
privilegia como ‘legitimo’, a situagdo propria como ‘merecida’, e a
do outro como resultado de alguma °‘culpa’ dele. Isso ocorre
também nas relacdes entre grupos humanos positiva e
negativamente privilegiados.” (Weber, 1999: 197)

Weber observa ainda que a ordem juridica vigente influencia na distribuicdo do

poder dentro de uma comunidade:

“Toda ordem juridica (ndo sé a ‘estatal’), por sua configuracao,
influencia diretamente na distribuicio do poder dentro da
comunidade em questdo, tanto do poder econdmico quanto de
qualquer outro.” (Weber, 1999: 175; grifos na obra)

Considerando os trechos citados, o conceito de ordem social fica mais claro:

“Denominamos ‘ordem social’ a forma em que a ‘honra’ social
numa comunidade se distribui entre os grupos tipicos dos seus
participantes. Sua relacdo com a ‘ordem juridica’ € naturalmente
semelhante a da ordem econdmica com esta.” (Weber, 1999: 176)

Dentro da ordem social, podemos encontrar determinada “situagdo estamental”

relativa a um conjunto de pessoas:
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“Denominamos situa¢do estamental um privilegiamento tipico
positivo ou negativo quanto a consideragdo social, eficazmente
reivindicado. Baseia-se

a) no modo de vida e, por isso,
b) no modo formal de educagado (...);

¢) no prestigio derivado de descendéncia ou profissdo.” (Weber,
2004b: 202; grifos na obra)

Da defini¢ao de situacdo estamental deriva a de “estamento’:

O estamento

“Denominamos ‘estamento’ uma pluralidade de pessoas que, dentro
de uma associagdo, gozam efetivamente

a) de uma consideracdo estamental especial e, eventualmente,
também, portanto,

b) de monopolios estamentais especiais.
Os estamentos podem originar-se

a) primariamente, de um modo de vida estamental proprio e, dentro
deste, particularmente, da natureza da profissdo (estamentos por
modo de vida e por profissdo),

b) secundariamente, de um modo carismatico-hereditario, com base
em pretensdes de prestigio (...),

c) da apropriacao estamental de poderes de mando politicos ou
hierocraticos, como monopolios (estamentos politicos ou
hierocraticos).” (Weber, 2004b: 202; grifos na obra)

ou “grupo de status” normalmente constitui uma comunidade

(Weber, 1969: 65)°, ou seja, participa de uma relacdo comunitdria. Como é o caso do grupo

ocupacional:’

6

“Um ‘grupo ocupacional’ ¢ também um grupo de status, pois
normalmente reivindica com sucesso uma honra social somente em
virtude do estilo de vida especial que pode determinar. As
diferengas entre classes e grupos de status freqlientemente se
superpoem.” (Weber, 1969: 73; grifos na obra)

“Em contraste com as classes, os grupos de status constituem normalmente comunidades. Freqiientemente,

entretanto, sdo de tipo amorfo. Em contraste com a “situa¢do de classe”, determinada de forma puramente
econdmica, queremos designar como ‘situacdo de status’ todo componente tipico do destino dos homens
determinado por uma estimativa social especifica, positiva ou negativa, de sonra. Tal honra pode estar ligada
a qualquer caracteristica compartilhada por uma pluralidade de individuos, e, evidentemente, pode estar
relacionada a uma situagdo de classe: as distingdes de classe estdo ligadas das formas mais variadas a
distingdes de status.” (Weber, 1969: 65; grifos na obra)

7 “Também uma categoria profissional ¢ um ‘estamento’, isto &, costuma pretender, com éxito, certa ‘honra’
social somente em virtude da ‘conducdo da vida’ especifica, eventualmente condicionada pela profissdo.”

(Weber, 1999: 185)
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1.2. Burocracia moderna

A organizagdo burocratica moderna, como espaco onde predomina a dominagdo
legal com quadro administrativo, possui as caracteristicas estabelecidas no conceito

weberiano de associagdo e funciona segundo uma “ordem administrativa”.

1.2.1. Ordem administrativa e aparato

Weber (2004b: 32) define ordem administrativa como “uma ordem que regula a
acdo associativa”. E esta, na burocracia moderna, traz, além das caracteristicas tipicas da

dominagdo legal, as seguintes:
- Existéncia de hierarquia, com instincias de controle, supervisdo e revisdo de
decisdes;”
+ Necessidade de qualificacdao profissional para o funcionario atuar na aplicagao

das normas;’

« Separacdo entre o patrimonio pessoal dos funcionarios (inclusive autoridades) e
o patrimonio institucional, e separagdo entre domicilio dos funcionarios e o local

de trabalho;

+ O cargo ocupado ndo pertence ao detentor; e quando ha direito a ocupagdo, isso
serve de garantia ao exercicio “independente” (de forma objetiva e impessoal) das
suas fungoes; e

- Documentacio dos processos administrativos.'® (Weber, 2004b: 142-147)

Numa sintese destas carateristicas, Weber (2004b: 144) afirma que “na vida

cotidiana dominagdo ¢, em primeiro lugar, administracdo”. E neste contexto, surge a

necessidade de um conjunto de individuos para realizar as a¢oes associativas:

8 “Rege o principio da hierarquia de cargos e da seqiiéncia de instincias, isto é, um sistema fixamente
regulamentado de mando e subordinacdo das autoridades, com fiscaliza¢do das inferiores pelas superiores —
sistema que oferece, a0 mesmo tempo, ao dominado a possibilidade fixamente regulamentada de apelar de
uma autoridade inferior a instancia superior desta. Quando o tipo estd plenamente desenvolvido, essa
hierarquia de cargos estd monocraticamente organizada.” (Weber, 1999: 199; grifos na obra)

9 “A administragdo dos funcionarios realiza-se de acordo com regras gerais, mais ou menos fixas e mais ou
menos abrangentes, que podem ser aprendidas. O conhecimento destas regras constitui, por isso, uma arte
especial (conhecimentos juridicos, administrativos, contabeis) que ¢ de posse dos funcionarios.” (Weber,
1999: 200)

10 “A administragdo moderna baseia-se em documentos (atas), cujo original ou rascunho se guarda, € em um
quadro de funciondrios subalternos e escrivaes de todas as espécies.” (Weber, 1999: 199)
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“Toda dominag¢do que pretenda continuidade é, em algum ponto
decisivo, dominag¢do secreta. Mas os dispositivos especificos da
dominagdo, baseados numa relagdo associativa, constituem, de um
modo geral, no fato de que determinado circulo de pessoas,
habituadas as obedecer as ordens de lideres e interessadas
pessoalmente na conservagao da dominagao, por participarem desta
e de suas vantagens, se mantém permanentemente disponiveis e
repartem internamente aqueles poderes de mando e de coacdo que
servem para conservar a dominagdo (‘organizacdo’).” (Weber,
1999: 196; grifos na obra)

Dai decorre a defini¢do de “aparato”:

“Aquele lider ou aqueles lideres cujo poder de mando pretendido e
de fato exercido ndo lhes foi delegado por outros lideres
denominaremos “senhores”, e as pessoas que na forma mencionada
se pdem a sua disposicao especial, de seu ‘aparato’.” (Weber, 1999:
196-197)

1.2.2. Funcionario

Weber apresenta também uma descri¢do da inser¢do dos funciondrios num quadro
administrativo burocratico onde a obediéncia ¢ fundada na dominagao legal:

“l. sdo pessoalmente livres; obedecem somente as obrigacdes
objetivas de seu cargo;

2. sao nomeados (e ndo eleitos) numa hierarquia rigorosa dos
cargos;

3. t€m competéncias funcionais fixas;

4. em virtude de um contrato, portanto, (em principio) sobre a base
de livre sele¢do segundo

5. a qualificagdo profissional — no caso mais racional: qualificacdo
verificada mediante prova e certificada por diploma;

6. sdo remunerados com salarios fixos em dinheiro, na maioria dos
casos com direito a aposentadoria; (...)

7. exercem seu cargo como profissdo unica ou principal;

8. tém a perspectiva de uma carreira: ‘progressao’ por tempo de
servigo ou eficiéncia, ou ambas as coisas, dependendo do critério
dos superiores;

9. trabalham em ‘separacao absoluta dos meios administrativos’ e
sem apropriagao do cargo;

10. estdo submetidos a um sistema rigoroso € homogéneo de
disciplina e controle do servigo.” (Weber, 2004b: 144; grifos na
obra)
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O autor traz ainda os seguintes elementos, de natureza subjetiva:

“O cargo ¢ profissdo. Isto se manifesta, em primeiro lugar, na
exigéncia de uma formagado fixamente prescrita, que na maioria dos
casos requer o emprego da plena forga de trabalho por um periodo
prolongado, e em exames especificos prescritos, de forma geral,
como pressupostos da nomeacdo. (...) a ocupacdo de um cargo,
também na economia privada, ¢ considerada equivalente a
aceitagdo de um especifico dever de fidelidade ao cargo, em troca
de uma existéncia assegurada. Decisivo para o carater especifico da
fidelidade ao cargo moderna ¢ o fato de que ela, em seu tipo puro,
ndo estabelece (...) uma relagdo com uma pessoa, & maneira da
fidelidade de um vassalo ou discipulo, mas se destina a uma
finalidade impessoal, objetiva. Atras desta finalidade objetiva,
costumam encontrar-se, naturalmente, para transfigura-la
ideologicamente e como sucedaneo do senhor pessoal mundano ou
supramundano, ‘idéias de valores culturais’, imaginadas para serem
realizadas numa comunidade: ‘Estado’, ‘igreja’, ‘comunidade’,
‘partido’, ‘empresa’.” (Weber, 1999: 200-201; grifos na obra)

Nesse contexto, o autor observa que a burocratizagdo moderna ¢ sindnimo de

eficiéncia administrativa. E que ambas estdo vinculadas a valorizagdo do conhecimento

profissional, que, dada a sua indispensabilidade, constitui o fundamento de uma relativa

autonomizacdo da burocracia, pois s6 o pessoal qualificado pode instruir e, na pratica,

nortear determinadas decisdes superiores. Assim, na defesa da sua tese, chega a afirmar:

r

“Mas a questdo ¢ sempre: quem ¢ que domina o aparelho
burocratico até entdo existente. E essa dominacdo sempre so ¢
possivel de modo muito limitado ao ndo profissional: na maioria
das vezes, o conselheiro titular experiente esta, ao longo do tempo,
em condi¢do superior a do ministro leigo, na imposi¢do de sua
vontade.” (Weber, 2004b: 146; grifos na obra)

Ainda sobre o papel do conhecimento profissional e de sua relagdo com o poder

da burocracia:

“Administracdo burocratica significa: dominacdo em virtude de
conhecimento; este ¢ seu carater fundamental especificamente
racional. Além da posicdo de formidavel poder devido ao seu
conhecimento profissional, a burocracia (ou o senhor que dela se
serve) tem a tendéncia de fortalecé-la ainda mais pelo saber pratico
de servigo: o conhecimento de fatos adquirido na execu¢do das
tarefas ou obtido via ‘documentacdo’. O conceito (ndo s6, mas
especificamente) burocratico do ‘segredo oficial’ — comparavel, em
sua relagdo ao conhecimento profissional, aos segredos das
empresas comerciais no que concerne aos técnicos — provém dessa
pretensdo de poder.” (Weber, 2004b: 147; grifos na obra)

18



1.3. Burocracia estatal

Considerando que a organizagdo discutida neste trabalho ¢ estatal, optamos por

apresentar as caracteristicas apontadas por Weber como pertencentes a burocracia estatal

juntamente com aquelas que, segundo o autor, estdo presentes também nas demais

organizacdes. Assim, parte da caracterizagdo a seguir pode, na obra do autor, ser

declaradamente descritiva da burocracia em geral.

1.3.1. Dever de obediéncia

Mesmo reconhecendo que a obediéncia dos funcionérios baseada em dominagdo

legal e a disciplina imposta aos escravos tém fundamentos diversos, Weber faz um paralelo

entre elas:

“Somente onde a sujei¢do dos funciondrios ao senhor era absoluta
também em sentido puramente pessoal, isto €, no caso da
administracdo por parte de escravos ou empregados tratados como
se fossem escravos, podia ser alcangada, pelos menos sob uma
direcdo muito enérgica, uma precisdo semelhante aquela que
apresentam, no Ocidente da atualidade, os funcionarios
contratados.” (Weber, 1999: 207)

A partir deste paralelo, o autor argumenta sobre as vantagens na dominagdo legal:

“No entanto, as possibilidades de um efeito continuo de meios
coativos diretos sdo pouco favoraveis. Por isso, um salario
garantido em dinheiro, em conexdo com a possibilidade de uma
carreira que nao depende puramente do acaso e¢ da arbitrariedade,
da disciplina e do controle enérgicos, mas que respeita o sentido de
dignidade, além do sentimento de honra estamental e a
possibilidade de critica publica, oferece, segundo toda experiéncia,
o otimo relativo para o estabelecimento e a conserva¢do de uma
mecanizagdo rigorosa do aparato burocratico, e, sob este aspecto,
ele funciona com maior seguranga do que qualquer escravizacao
juridica, pois uma forte consciéncia estamental dos funciondrios
ndo ¢ apenas compativel com a disposi¢do a subordinagdo
incondicional aos superiores, mas (...) € conseqiiéncia desta, por
equilibrar o sentimento de dignidade pessoal dos funcionarios.”
(Weber, 1999: 207-208; grifos na obra)

Segundo Weber, ha um desenvolvimento, no aparato burocratico moderno, da

impessoalidade e das suas vantagens:

“Ela desenvolve sua peculiaridade especifica, bem-vinda ao
capitalismo, com tanto maior perfeicdo quanto mais se
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‘desumaniza’, vale dizer, quanto mais perfeitamente consegue
realizar aquela qualidade especifica que ¢ louvada como sua
virtude: a eliminagdo do amor, do 6dio e de todos os elementos
sentimentais, puramente pessoais e, de modo geral, irracionais, que
subtraem ao calculo, na execu¢do das tarefas oficiais.” (Weber,
1999: 213)

Ainda no sentido de evidenciar o avanco da impessoalidade e o papel do aparato,
o autor apresenta a distincdo entre a atividade do funcionario e a atividade politica,
destacando o que se espera de um funcionario:

“Sine ira et studio, ‘sem 0dio e favor’: é assim que o funcionario
deve exercer seu cargo, isto €, ndo deve fazer precisamente aquilo
que os politicos, tanto o lider quanto seu séquito, t€ém que fazer
sempre e necessariamente: lutar, pois a parcialidade, a luta e a
paixdo — ira et studium — constituem o elemento do politico.
Particularmente do lider politico. As agdes deste se encontram sob
um principio de responsabilidade completamente diferente,
extremamente oposto aquele do funcionério. A honra deste consiste
na capacidade de, quando a autoridade superior insiste numa ordem
que lhe parece erronea, executd-la apesar de suas objecdes sob a
responsabilidade do mandante: minuciosamente, como se
correspondesse a sua propria convicgdo. Sem esta disciplina ética,
no sentido mais elevado da palavra e sem esta abnegacao, todo o
aparato viria abaixo.” (Weber, 1999: 539; grifos na obra)

1.3.2. Vantagens

Destacamos, em complemento ao tratado em sec¢des anteriores sobre o aparato
burocratico, que o funciondrio tipico da burocracia estatal moderna, segundo Weber (1999:
202) ndo ¢ eleito'' e sim nomeado por um “senhor”, a partir de determinados critérios
impessoais.'> Além disso, os funcionirios aspiram" uma espécie de “direito de

funcionarios”, que inclui “direito ao cargo”, e conseguem, em algum grau, estes direitos:

140 tipo puro de funcionario burocratico é nomeado por uma instincia superior. Um funcionario eleito pelos
dominados deixa de ser uma figura puramente burocratica.” (Weber, 1999: 202; grifos na obra)

12 “Q funcionario ndo-eleito, mas nomeado por um senhor, costuma funcionar, do ponto de vista puramente
técnico, com maior exatiddo, porque, sendo iguais as demais circunstancias, ¢ mais provavel que qualidades e
aspectos puramente técnicos determinem sua selegdo e futura carreira.” (Weber, 1999: 202)

3 “Com ¢é natural, a média dos proprios funcionérios aspira a um ‘direito de funcionarios’, que, além de
garantir a seguranca material da velhice, aumente também as garantias contra a demissdo arbitraria do cargo.”
(Weber, 1999: 203-204). No que diz respeito a remuneragdo: “A média dos funcionarios, como ¢ natural,
aspira a uma fixagdo relativamente mecanica das condi¢cdes de ascensdo, se ndo nos proprios cargos, pelo
menos nos niveis salariais, segundo o tempo de servico.” (Weber, 1999: 204)
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“Existe, em geral, pelo menos nas formagdes burocraticas publicas
e nas afins, mas também cada vez mais em outras formacgdes, a
vitaliciedade do cargo, que ¢ considerada a regra efetiva mesmo
onde ha demissdes ou reconfirmacdes periddicas. (...) Mas, onde
surgiram garantias juridicas contra o afastamento do cargo ou a
transferéncia para outro, arbitrariamente realizados (...), estas t€ém
unicamente o fim de oferecer uma garantia do cumprimento
rigorosamente objetivo, isenta de consideragdes pessoais, dos
deveres especificos do cargo em questdo.” (Weber, 1999: 203;
grifos na obra)

1.3.3. Convergéncia de interesses entre burocracia e dominados

Independente dos fins a que se prestam as garantias juridicas oferecidas aos
funcionarios, elas influenciam na ordem social e constituem um privilegiamento positivo.
Este ndo necessariamente considerado ilegitimo pelos dominados:

“Encontra apoio para isso na disposicdo ‘democratica’ dos
dominados, que exige a minimizacdo da dominagdo, na crenca de
que toda diminuicdo do poder arbitrario do senhor sobre os
funcionarios implique um enfraquecimento do poder senhorial
como tal. Neste sentido, a burocracia, tanto nos escritorios
comerciais quanto no servigo publico, ¢ tanto portadora de um
desenvolvimento especificamente ‘estamental’ quanto o eram os
detentores de cargos do passado, totalmente diferentes.” (Weber,
1999: 232)

Esta tendéncia contribuiu para o fortalecimento das relagdes de dominagdo,
inclusive porque reforcada pelos interesses dos proprios funcionarios, que sao favorecidos:

“Onde quer que a burocratizagdo da administragdo tenha sido
levada conseqilientemente a cabo, cria-se uma forma praticamente
inquebrantavel das relagdes de dominagdo. O funciondrio
individual ndo pode desprender-se do aparato do qual faz parte. (...)
E — na grande maioria dos casos — um elo individual, encarregado
de realizar tarefas especializadas, de um mecanismo que se move
sem cessar ¢ somente pode ser parado ou posto em movimento no
seu ponto culminante, mas (normalmente) em nenhum outro, e que
lhe prescreve um percurso essencialmente ja determinado. E por
tudo isso esta, sobretudo, aferrado a comunidade de interesses de
todos os funcionarios integrados neste mecanismo que querem a
continuidade de seu funcionamento e que persista a dominagdo
exercida na forma de relagdes associativas. Os dominados, por sua
vez, ndo podem nem prescindir de um aparato de dominagdo
burocratico, uma vez existente, nem substitui-lo, porque este se
baseia numa sintese bem planejada de instrugdo especifica,
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especializagao técnica com divisao de trabalho e firme preparo para
exercer determinadas fungdes habituais ¢ dominadas com destreza.”
(Weber, 1999: 222)

Em outro trecho, o autor destaca a vinculacao entre a impessoalidade trazida com
o avanco da burocracia, com sua autonomizagao, ¢ as vertentes ideoldgicas individualistas:

“ndo apenas os economicamente poderosos, € por isso interessados
na exploragdo livre do seu poder, como também todos os
portadores ideologicos de tendéncias que pretendem justamente a
ruptura da sujeicdo autoritaria ou dos instintos irracionais das
massas, em favor do desenvolvimento das possibilidades e
capacidades individuais, costumam ver precisamente neste carater
abstrato uma vantagem decisiva da justica formal, e na justica ndo-
formal, ao contrario, apenas a possibilidade do arbitrio absoluto e
de inconstancia subjetivista. A estes se juntardo todos aqueles
interessados politicos e econdmicos para quem importam a
constancia e a calculabilidade do procedimento juridico, isto &,
especialmente aos portadores de empresas permanentes
econdmicas e politicas de carater racional.” (Weber, 1999: 103;
grifos na obra)

Em contraponto ao destaque que da a convergéncia de interesses entre aparato e
dominados, Weber comenta, em trechos da sua obra,'* que a autonomizagio da burocracia e
a impessoalidade da sua a¢do associativa nao significam necessariamente democratizagao.
E acrescenta que a burocratizagdo pode significar uma reducdo da interferéncia do povo
(demos) nas decisdes:

“Deve-se sempre ter em conta, naturalmente, que o nome
‘democratizacdo’ pode enganar: o demos, no sentido de uma massa
ndo-diferenciada, nunca ‘administra’ nas grandes associacdes, mas
¢ administrado, mudando somente a forma de sele¢ao dos chefes da
administracdo e a propor¢do da influéncia que ele — ou melhor,
outros circulos de pessoas, constituidos a partir dele — pode exercer,
mediante o efeito da chamada ‘opinido publica’, sobre o contetudo e
o rumo da atividade administrativa. A ‘democratizacdo’ no sentido

14 “A ‘igualdade’ juridica e a exigéncia de garantias juridicas contra a arbitrariedade requerem a ‘objetividade’
racional formal da administragdo, em oposig@o ao livre-arbitrio ¢ a graga da antiga dominagdo patrimonial.
Mas, quando o ethos, com seus postulados de justiga material, orientados para o caso concreto € a pessoa
concreta, domina num caso singular as massas (...), colide inevitavelmente com o formalismo e a fria
objetividade, ligada a regras, da administragdo burocrdtica e, por esta razdo, tem que repudiar
emocionalmente o que racionalmente exigiu.

Particularmente para as massas nao-possuidoras, a ‘igualdade juridica’ formal e a aplicagdo do direito e
administracdo ‘calculaveis’, tais como exigem os interesses ‘burgueses’, ndo trazem vantagem alguma. Para
elas, como ¢ natural, o direito ¢ a administragdo t€m que estar a servigo do nivelamento de oportunidades de
vida econdmicas e sociais dos possuidores, e esta fung@o eles apenas podem exercer quando adotam, em
grande parte, um carater informal (...), devido a seu conteudo ‘ético’.” (Weber, 1999: 216-217; grifos na obra)
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aqui adotado ndo significa, necessariamente, um aumento da
participagdo ativa dos dominados na dominag¢ao dentro da formagao
social em questdo. (...) o decisivo ¢ aqui exclusivamente o
nivelamento dos dominados diante do grupo dominante,
burocraticamente estruturado, o qual, por sua vez, pode muito bem
ter, de fato, mas também formalmente, uma posicao totalmente
autocratica.” (Weber, 1999: 220; grifos na obra)

1.3.4. Convergéncia de interesses entre burocracia e governo

Weber revela, explorando diversos exemplos, a convergéncia de interesses entre
aparato € governo, como no seguinte trecho:

“Onde as dinastias mantiveram algum poder real em suas maos (...)
os interesses dos principes passaram a entrelacar-se solidariamente
com aqueles do funcionalismo, contra o Parlamento e suas
pretensdes de poder. Os funcionarios tinham interesse de ocupar
com seus iguais também os cargos diretivos, os de ministro,
tornando-se estes, portanto, objetos da ascensdo dos funcionarios.
O monarca, por sua vez, tinha interesse em poder nomear, segundo
seu parecer, ministros procedentes do circulo de seus funciondrios
leais.” (Weber, 1999: 537-538)

Demonstra, ainda, como a valorizagdo e concessao de autoridade aos funcionarios
pode ampliar o poder do governo:

“Na Pérsia moderna, confiou-se oficialmente aos funcionarios de
telégrafos a informagao do x4 sobre todos os acontecimentos nas
provincias, passando-se por cima das autoridades locais, e
concedeu-se a todo mundo o direito de queixar-se diretamente por
telégrafo, para fomentar a centraliza¢do burocratica.” (Weber, 1999:
211)

Neste contexto, o autor destaca que, dado o seu carater impessoal, o aparato esta
disponivel para servir a qualquer “senhor’:

“Por outro lado, a indispensabilidade objetiva do aparato ja
existente, em conexao com sua ‘impessoalidade’ especifica, implica
que ele (...) esta facilmente disposto a trabalhar para qualquer um
que tenha sabido apoderar-se do dominio sobre ele. (...) Depois de
Bismarck, em longos anos de governo, ter submetido seus colegas
ministros a uma incondicional dependéncia burocratica dele,
mediante a eliminacao de todos os politicos independentes, ele teve
que ver, com grande surpresa, ao retirar-se, que estes, sem
escrupulos e preocupagdes, continuavam tocando seus cargos,
como se ndao o senhor e criador genial destas criaturas, mas uma
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figura qualquer do mecanismo burocratico tivesse sido trocada por
outra.” (Weber, 1999: 223)

Ainda sobre as vantagens da ado¢do de regras tipicas da burocracia, convém
destacar o seguinte trecho de autores contemporaneos:

“O sistema burocratico formal, impessoal, dirigido por
administradores ¢ normalmente relacionado com: (a) precisao (...);
(b) rapidez, na medida em que a tramitacdo de ordens segue canais
previamente conhecidos e definidos; (c) univocidade, na medida
em que, via de regra, observa-se a unidade de comando e cada
subordinado presta contas apenas a um chefe, de forma que ndo ha
conflitos de ordens; (d) carater oficial (...); (¢) continuidade (...); se,
por qualquer motivo (morte, aposentadoria, demissdo) alguém se
afasta de cargo da mais alta importancia para a organizagao, tal
pessoa sera imediatamente substituida e a burocracia continuara a
funcionar normalmente; (f) discricdo (...); na medida em que as
informag¢des de ordem confidencial contidas em documentos
podem perfeitamente ter sua tramitacdo restringida apenas aqueles
que delas devam tomar conhecimento; (g) uniformidade (...); (h)
reducdo de fricgdes, na medida em que as areas de autoridade e
responsabilidade sdo definidas com clareza; (i) redug¢do de custos
materiais € pessoais — esta ¢ realmente a conseqiiéncia geral de
todas as vantagens acima enumeradas; ¢ a forma pela qual se
consubstancia a maior eficiéncia da organizacdo.” (Motta e Bresser-
Pereira, 1980: 49-50)

1.4. Debate contemporaneo

1.4.1. Delegacao e credibilidade

Em artigo publicado na Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Marcus André
Melo (2001) apresenta uma discussdo relevante sobre as agéncias dos Estados Unidos da
América, que, apesar de terem contornos burocraticos, possuem caracteristicas distintas

daquelas retratadas como tipicas da burocracia moderna na obra de Max Weber.

Sobre estas agéncias, o autor informa que t€m recursos or¢amentdrios proprios,
concedidos diretamente pelo Congresso (Poder Legislativo). Além disso, suas fungdes
também implicam, devido a necessidade de credibilidade diante de atores externos ao
governo, em condicdes especiais de funcionamento:

“Ao longo deste texto se usa indistintamente o termo agéncia para
designar as agencies e as commissions existentes nos EUA. Essa
op¢do ¢ justificada pelo fato de que ambas as formas
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organizacionais sdao peculiares ¢ nao tém paralelo na historia de
outros paises (salvo no periodo recente). Ambas sdo regidas pelo
Administrative Procedures Act (APA), de 1947, que lhes confere
um status de ‘quase-tribunal’, com procedimentos decisorios
tipicos de instituigdes judiciais: devido processo e instrugdo,
formato de quase-juri com justificativas para as decisdes, confronto
adversarial entre partes contendoras etc. Além disso, a forma de
operacdo dessas agéncias — que ¢ fortemente publicizada —
contrasta de forma marcante com aquela de orgdos reguladores
internos a burocracia, cujos procedimentos e processo decisorio
obedecem a padrdes de sigilo de informagdes tipicos de
administracao publica ordindria.” (Melo, 2001: 58; grifos na obra)

Geralmente voltadas para atividades regulatérias de natureza econdmica e outras

que definam a conveniéncia, aos olhos da populacdo e/ou de atores influentes, de sua

libertacao das ingeréncias governamentais, elas tendem a possuir burocracias relativamente

autonomas:

“A expansdo da capacidade burocratica dos Estados ao longo da
primeira parte do século XX baseou-se, fundamentalmente, na
reiteragdo do projeto de racionalizacdo da esfera publica pela
aplicacdo do conhecimento cientifico a sociedade e a
administracdo. O interesse publico estaria garantido na medida em
que o conhecimento técnico-cientifico e seus agentes legitimos — os
especialistas credenciados pelo emergente regime de profissdes —
prevalecessem na condugao da coisa publica.

O projeto de racionalizag¢do das burocracias culmina em um projeto
de delegacdo de decisdes substantivas, de forma a retira-las da
influéncia de fatores politicos de curto prazo (Silberman, 1993).
Note-se que ndo se trata apenas de insular o processo de
recrutamento de elites burocriticas, mas também de delegar
decisoes.” (Melo, 2001: 60)

Como fundamento da autonomizagao, sao apresentados os seguintes elementos:

“Ndo ¢ suficiente que a burocracia deva ser eficiente na
administracdo corrente e competente na assessoria. Ela também
deve ser suficientemente forte para guiar e, se necessario, instruir
os politicos que dirigem os ministérios. Para poder fazer isso, ela
deve estar em posicdo de criar principios proprios € ser
suficientemente independente para afirma-los. Ela deve ser um
poder em si mesma.” (Joseph Schumpeter apud Melo, 2001: 60)

No que diz respeito ao fendomeno das agéncias dos EUA e sua difusao na América

Latina, Melo (2001: 60-61) informa que a justificativa estd na busca do isolamento das
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decisdes estatais de natureza econdmica de pressdes conjunturais e eleitorais consideradas
ilegitimas e/ou inconvenientes.

“A independéncia das agéncias era assegurada por um conjunto de
dispositivos institucionais — mandatos dos dirigentes descasados
daqueles dos executivos politicos, perda do cargo em carater
extraordinario, entre outros. Buscava-se despolitizar a
administracdo da coisa publica, insulando as policies da politics.

O modelo de insulamento burocratico de decisores politicos
também informou muitas analises recentes em torno das reformas
econOmicas na América Latina. A capacidade de insulamento das
elites burocraticas em relacdo as novas pressdes de curto prazo da
dinamica eleitoral e dos grupos de interesse foi considerada como
estratégia central para experiéncias bem-sucedidas de reformas
estruturais e programas de estabilizacdo. O pressuposto basico
dessa linha de argumentacdo ¢ que o ambiente democratico coloca
em risco a racionalidade econdmica.” (Melo, 2001: 60; grifos na
obra)

1.4.1.1. Concessoes governamentais em favor da burocracia

Melo (2001: 63-64) discute as situagdes em que hd delegacdo presidencial de
poderes a burocracia, inclusive através de iniciativas legislativas que limitam a influéncia
(externa ao funcionalismo) sobre as decisdes. E com referéncia a noc¢do de “escolha
racional”, argumenta que ¢ possivel apontar ganhos politicos, em termos de credibilidade e
reconhecimento publico (inclusive eleitoral), nas opgdes pela delegagao:

“Da mesma forma que Ulisses amarrou-se ao mastro do navio para
nao ser seduzido pelo canto das sereias, legisladores racionais
podem escolher limitacdes ao exercicio de sua vontade soberana
(Elster, 1995). Ou seja, podem recorrer a delegacdo através de
legislagdo que exige supermaiorias para ser alterada como um
mecanismo de autodefesa, um pré-compromisso que assumem em
relacdo ao futuro. A ‘hora da razdo’ pode estar associada a
argumentos quanto as conseqiiéncias da adocao de determinadas
instituicdes ou politicas.” (Melo, 2001: 63)

Melo (2001: 63-64) informa ainda que a legitimagdo (incentivo) da delegacao
ocorre diante da importancia de indicar a agentes externos ao governo (a exemplificagdo ¢
com agentes econdmicos) que os contratos e outros compromissos estatais serdo honrados.
Adicionalmente, hd a indicagdo da disposi¢ao governamental em agir conforme regras

estaveis, na medida em que se limita a discricionariedade.
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1.4.1.2. Burocracia estatal contemporanea

Considerando o conteudo de Melo (2001) discutido acima, cabe destacar que, ao
menos quanto as agéncias e estruturas similares existentes no aparato estatal, alguns
elementos contemporaneos siao distintos dos caracterizadores da burocracia moderna

apresentados em Economia e sociedade.

Talvez até pelo aprofundamento de tendéncias apontadas por Weber — interesse
dos dominados na ampliacdo do poder da burocracia e/ou na sua autonomizagao diante do
governo; interesse do governo na consolidagcdo do aparato burocratico, como instrumento
de legitima¢do da dominagdo; disponibilidade da burocracia para servir a qualquer
governo, assegurando a continuidade do funcionamento do Estado —, determinados
segmentos da burocracia tenham adquirido contornos nao previstos ou descritos na obra

weberiana.

Como ¢ possivel concluir a partir dos trechos citados de Melo, a necessidade e/ou
conveniéncia de o governo delegar decisdes importantes (como as relativas a economia)
ocorre no sentido de preservar a dominag¢do e a legitimidade do Estado, mas atende
também aos anseios dos dominados e/ou de grupos influentes, que demandam estabilidade
e previsibilidade."

Nestes casos, fica afastado o dever de obediéncia ao “senhor” em favor da
obediéncia a regras e valores — de natureza técnica e até ideologica, embora nao
necessariamente percebidos como tais — hegemoénicos. Os requisitos de acesso a
burocracia, baseados no conhecimento, sdo considerados garantidores de procedimentos
adequados e/ou estaveis, improvaveis se mantidos sob o controle direto do governo. As
regras de subordinagdo sdo mais restritas quanto a competéncia dos superiores hierarquicos
para alterar atos processuais de responsabilidade de subordinados. E, finalmente, o
conjunto da organizag¢dao burocratica que obtém delega¢do — por iniciativa do governo ou

de outra origem — tende a autonomizagao, referida por Melo como “insulamento”.

5 Ainda que seus contornos sejam contemporineos, os fundamentos destas demandas foram tratados por
Weber (1999: 222-233) e discutidos na secdo [.3.3. Convergéncia de interesses entre burocracia e
dominados.
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1.4.2. Técnica e politica

Numa linha distinta da adotada por Melo (2001), Loureiro e Abrucio (1999)
apresentam criticas a polarizagdo entre técnica e politica, pois tal procedimento serve a
defesa da total despolitizacao da burocracia, com prejuizos decorrentes:

“Como contraponto a esta visao, deve-se considerar que as decisdes
‘técnicas’ ndo sdo neutras. Constituem, na verdade, escolhas entre
possiveis rumos a tomar, com determinados impactos sobre a
sociedade. Os ocupantes de cargos publicos de alto escaldo sdo
aqueles que, legitimados pelo processo democratico, devem optar
por uma das saidas técnicas existentes. Além do mais, o excessivo
insulamento da burocracia ante o sistema politico tende a favorecer
determinados grupos de interesse.” (Loureiro e Abrucio, 1999:
69-70)

Refor¢ando seu argumento, acrescentam:

“Ao ocupar cargos publicos, os politicos precisam responder
tecnicamente aos problemas, e caso ndo o fagam, suas carreiras
podem correr risco. Os burocratas, por sua vez, sobretudo quando
ocupam fungdes do alto escaldo, precisam atuar politicamente no
sentido de escolher prioridades e levar em conta interesses e
valores, sejam eles referentes a ldgica interna do sistema politico,
sejam vinculados a determinadas orientagdes técnicas com maior
aceitagdo na sociedade. A propria separacdo entre politico e
burocracia definida por Weber, portanto, torna-se mais complexa.”
(Loureiro e Abrucio, 1999: 70)

1.5. Contexto nacional

Como demonstragdo da sua tese sobre a combinagdo de elementos técnicos e
politicos na indicagcdo das cargos mais altos do MF — Ministério da Fazenda na primeira
gestdo de Fernando Henrique Cardoso, Loureiro e Abrucio (1999: 80-81) apresentam os

seguintes dados:

+ Considerou-se de alto escaldo os cargos com codigos DAS-6 (equivalente a
secretario), DAS-5 (equivalente a diretor) ¢ DAS-4 (equivalente a coordenador-

geral).
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« A origem dos ocupantes dos cargos de alto escalio do MF era

predominantemente do proprio Poder Executivo federal.'®

+ O nivel de escolaridade dos ocupantes dos referidos cargos no MF era superior
ao do conjunto dos 6rgaos do Poder Executivo, demonstrando que nesta area
estratégica (verdadeiro nucleo do governo de Fernando Henrique Cardoso) os

elementos técnicos tiveram significativo peso nas indica¢des."”

+ Os cargos do alto escaldo tinham trés fontes principais de recrutamento: “(a)
funcionarios de outros orgdos da burocracia governamental, tais como Banco
Central, Banco do Brasil, SERPRO, IPEA etc., 6rgaos considerados fornecedores
de mao-de-obra; (b) profissionais externos aos meios governamentais, da
universidade ou vindos da iniciativa privada; (c) funcionarios de carreiras internas

do MF” (Loureiro e Abrucio, 1999: 80)."

Para esclarecer mais sobre a combinag¢do dos elementos que compunham as
trajetorias dos altos dirigentes do Ministério da Fazenda, os autores comentam:

“Tomando como exemplo o caso da Secretaria do Tesouro
Nacional, constata-se que o provimento de grande parte dos DAS-5
e DAS-4 dessa secretaria foi feito com quadros vindos de outros
orgdos governamentais, tais como IPEA, Banco Central etc. Além
disso, examinando alguns exemplos de trajetorias de carreira de
membros atuais da alta burocracia do MF, destaca-se que estas
podem ser diferenciadas em dois tipos principais: trajetoria
intragovernamental e trajetéria mista, envolvendo governo e
vinculagdes externas. A  trajetéria  intragovernamental ¢é
desenvolvida por membros da burocracia publica, originarios de
diferentes orgdos da area economica do governo, que fazem sua
vida profissional predominantemente dentro do governo; a

!¢ “Enquanto, na Unido, cerca de 40% dos DAS-5 ¢ DAS-4 e mais de 48% dos DAS-6 sdo recrutados fora das
agéncias governamentais, na Fazenda as nomeagdes de pessoas externas caem bastante, reduzindo-se para
menos de 15% no nivel de DAS-6. Isso significa que, se no MF o recrutamento do alto escaldo se faz
sobretudo entre quadros burocraticos governamentais, na Unido esse recrutamento ocorre principalmente
conforme critérios partidarios e/ou federativos.” (Loureiro e Abrucio, 1999: 80)

7 “Por exemplo, apenas 7% dos DAS-5 do Executivo federal tém titulos de mestrado e/ou doutorado, ao
passo que essa porcentagem atinge mais de 17% entre os DAS-5 no MF. No nivel de DAS-6 a disparidade
acentua-se muito mais: somente 8,3% dos ocupantes desse nivel tém pds-graduagdo, ao passo que no MF
mais de 42% do total possuem tal titulagdo.” (Loureiro e Abrucio, 1999: 80)

% “De acordo com os dados de 1998, a maioria dos ocupantes de cargos de DAS-6 ¢ mais o secretéario
executivo provinham de outros 6rgdos governamentais, preenchendo dois ter¢os dos postos. Também era
significativa a participagdo de pessoas externas aos meios governamentais (1/3), originarias dos meios
universitarios e empresariais. No primeiro governo Fernando Henrique, nenhum secretdrio originou-se das
carreiras internas do Ministério, mostrando que, mesmo em uma estrutura predominantemente técnica como a
Fazenda, hd um descolamento entre carreira e cargo no alto escaldo.” (Loureiro e Abrucio, 1999: 80)
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trajetoria mista ¢ realizada por pessoas que passam transitoriamente
pelo governo, vindos dos meios universitarios e/ou de consultoria
privada, para onde retornam depois da experiéncia no Executivo.

Conforme indicado em trabalho anterior (...), o exame de varias
trajetorias de carreira mostrou que os titulares das secretarias, tanto
quanto o ministro e o secretario executivo, mesmo em um
ministério técnico como o da Fazenda, foram nomeados
politicamente. Em outras palavras, se as carreiras internas do MF
detém praticamente o monopolio de cargos em certas areas, como
na Secretaria da Receita Federal e na Secretaria Federal de
Controle, esse monopolio ndo atinge os niveis mais elevados. Nesse
sentido, pode-se afirmar que a carreira ndo ¢ fonte ‘natural’ de
poder, isto ¢, ela sozinha ndo d4 a seus membros acesso automatico
aos cargos de dire¢do, sendo quando associada a critérios politicos.”
(Loureiro e Abrucio, 1999: 80-81)

Ainda sobre a combinagdo de critérios técnicos e politicos, os autores apresentam,
como resultado de pesquisa empirica realizada, a importancia das habilidades politicas para
a ascensdo de membros do quadro burocratico:

“Mesmo com este espirito de corpo, tais carreiras ‘dificilmente
formam lideres’, conforme nos afirmou um membro do alto escaldo
de longa data no MF. Ao que nos completariamos, seguindo as
observagdes de varias entrevistas: se o integrante de uma carreira
torna-se um agente transformador, isto ocorre por caracteristicas
que vao além do espirito de corpo. Isto €, a capacidade de lideranca
vai depender do desenvolvimento de habilidades politicas e
comunicativas que respondam tanto aos ditames dos superiores
como as demandas daqueles que estdo nos escaldes mais abaixo.”
(Loureiro e Abrucio, 1999: 83)

Em didlogo com a obra de Crozier (1981), Loureiro e Abrucio (1999: 83)
defendem que a importancia dos elementos politicos ocorre, mesmo em organizagdes
fortemente burocratizadas, devido a realidade das organizacdes ser composta por incertezas

e, também em conseqiiéncia disso, por padroes informais de distribui¢dao de poder.

1.5.1. Burocratiza¢ao no Brasil

Bresser-Pereira, um dos defensores da implantacdo, no Brasil, dos padrdes de
autonomia das agéncias (de inspiragdo norte-americana), discute em artigo de 2007 alguns

elementos de natureza ideoldgica e historica sobre a burocracia estatal brasileira.
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Dentre os elementos trazidos pelo autor, destacamos a critica a polarizagao entre

técnica e politica:

“A distingdo entre os burocratas ou ‘técnicos’, que seriam
competentes e identificariam-se com a racionalidade e a eficiéncia,
e os ‘politicos’, que seriam clientelistas e despreparados, ¢ uma
ideologia tecnoburocratica. No Brasil, ela justificava-se nas fases
iniciais do desenvolvimento capitalista brasileiro, quando os
politicos, na esfera federal, estavam ainda muito presos aos
coronéis e ao clientelismo local. Era um modo de a burocracia
publica lograr legitimidade, ao opor-se as formas tradicionais de
politica. Estas formas, porém, foram mudando a partir de 1930, ao
mesmo tempo em que o sistema politico democratizava-se, de
maneira que foi ficando claro, de um lado, a proximidade entre
técnicos e politicos, de outro, a necessidade de controlar ambos
democraticamente, ndo apenas os politicos. Angela de Castro
Gomes (1994), que estudou as novas elites burocraticas brasileiras,
formadas, principalmente, por economistas e engenheiros, salientou
o carater maniqueista dessa divisdo, seu carater de ‘tradi¢do
inventada’.” (Bresser-Pereira, 2007: 10)

Sobre os elementos de natureza ideoldgica, o autor traduz, em outras palavras,

algo que trouxemos de Weber sob o titulo de convergéncia de interesses entre burocracia e

governo:

“E dentro deste quadro amplo, no qual o Estado é a expressio da
sociedade, ¢ o instrumento por exceléncia de agdo coletiva da
nacdo, que devemos compreender a burocracia publica. Esta,
conjuntamente a classe profissional privada, faz parte da classe
profissional que reivindica o monopo6lio do conhecimento técnico,
organizacional e comunicativo, ao pretender ser a Uinica classe com
a capacidade de lograr eficiéncia nos processos de trabalho.

A atuagdo politica da burocracia publica vai refletir esta condi¢ao
basica. Como setor de uma classe social, ela vai defender seus
interesses; sendo parte constitutiva do Estado, ela vai identificar-se
com a organizagao do Estado, vai ‘vestir a camisa’ do Estado, ao
mesmo tempo em que vai responder as pressoes das demais classes
sociais.” (Bresser-Pereira, 2007: 10-11)

1.5.1.1. Populismo e burocratiza¢io

Bresser-Pereira informa que movimentos no sentido de acelerar a burocratizagao

do Estado brasileiro ocorreram nos anos trinta:

“A palavra de ordem, nesse periodo, ¢ a da ‘racionalizacdo’, um
outro nome para o planejamento da intervencdo do Estado. Sem
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uma ‘boa administragdo’, nada seria possivel fazer. A partir desta
Otica, a reforma burocratica ou reforma do servico publico
impunha-se. Em 1936, com a criagdio do Conselho Federal do
Servigo Publico Civil, Vargas lancga seu governo nessa empreitada.
(...) Em seguida, a Carta Constitucional de 1937 da um passo
adiante com a exigéncia de concurso publico para os funcionarios
publicos e com a previsdo de um departamento administrativo junto
a presidéncia da Republica. No ano seguinte, este ultimo
dispositivo  efetiva-se com a criagdo do Departamento
Administrativo do Servi¢co Publico (DASP), que passou a ser o
poderoso 6rgao executor da reforma.” (Bresser-Pereira, 2007: 15)

Na interpretagdo do autor, a burocracia passou, desde esta época, a ter um papel

relevante:

“Em certos momentos, o papel dos profissionais era o de
meramente justificar as decisdes ja tomadas, mas, em muitos
outros, Vargas realmente valia-se dos conselhos e sugestoes dos
técnicos ou dos intelectuais publicos que reuniam-se em torno do
DASP — e, mais amplamente, em torno do governo — para tomar
suas decisoes. Nao apenas por meio do DASP, mas dos Conselhos
de Geografia e de Economia e Finangas e¢ do Ministério da
Educagdo, que também foi uma fonte de pensamento da época, ¢ de
outros 6rgdos publicos que foram criados a partir de 1930, o Estado
brasileiro reorganizou-se, ganhou consisténcia administrativa e um
sentido nacional para sua a¢do, a0 mesmo tempo em que uma rigida
disciplina fiscal o mantinha sadio no plano financeiro. Com isso,
estava sendo construido um Estado forte — capaz —; um Estado cuja
alta burocracia publica passava, pela primeira vez, a ter um papel
decisivo no desenvolvimento econdmico brasileiro; um Estado que
deixava de ser mero garantidor da ordem social, como ocorrera até
1930, para assumir o papel de prestar servigos sociais e
principalmente de ser agente do desenvolvimento econdomico; um
Estado cujas burocracias técnica e politica constituiam, ao lado da
burguesia industrial, as classes dirigentes do pais.” (Bresser-Pereira,
2007: 16)

Partindo das mesmas referéncias conceituais e tedricas tratadas por Melo (2001), o

autor apresenta a tese de que, no Brasil — trata do periodo que vai de 1930 a 1960 —, o

insulamento das burocracias em determinadas dreas governamentais foi combinado com

praticas clientelistas em outras:

“O Bndes, assim como o Banco Central, a Petrobras e alguns outros
orgaos orientados para a coordenagdo econdmica, seria a
materializagdo da estratégia de insulamento burocratico que
caracteriza o desenvolvimento economico de paises como o Brasil
em que a burocracia publica joga um papel decisivo, mas a
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democracia nascente obriga os politicos ao exercicio da pratica do
clientelismo. Enquanto os 6rgdos pertencentes principalmente aos
ministérios sociais sdo objeto de reparticdo politica entre os
partidos que apdiam o governo e os orgaos relacionados com a
infra-estrutura sdo relativamente preservados, os oOrgdos de
coordenagdo econdmica sao insulados do clientelismo. Essa ¢ uma
reivindicagdo da burocracia publica, mas ¢ uma decisdao dos
proprios politicos que, assim, reconhecem o carater estratégico dos
orgdos de coordenagdo econdmica € 0 perigo que representa para
eles mesmos submeté-los ao clientelismo.” (Bresser-Pereira, 2007:
18)19

1.5.1.2. Burocracia no regime autoritario

Sobre os anos setenta, Bresser-Pereira apresenta dados de pesquisa empirica
realizada por Luciano Martins:

“Assim, forma-se, no pais, dentro da burocracia publica, nao
obstante a mobilidade dos altos burocratas, uma nitida clivagem
entre os altos funcionarios publicos e os dirigentes das empresas
estatais. Na pesquisa que Luciano Martins dirigiu, em 1976, ‘o
problema central que se coloca ¢ o das articulagdes entre o setor
governo e o setor produtivo do Estado’ (Martins, 1985, p. 72, 208):
os executivos publicos do segundo setor ganham grande autonomia,
seus salarios descolam-se daqueles dos funcionarios, e os controles
sobre eles passam a ser relativamente reduzidos.

A forma de seu recrutamento ¢ mais por cooptacdo do que por
concurso. Sua auto-identificacdo é com a condi¢do de ‘executivos’
e ndo de ‘funcionarios’. Na pesquisa com 107 altos servidores, 77%
dos servidores do governo ou aparelho do Estado e 95% dos
executivos das empresas estatais identificaram-se com a primeira
em vez da segunda denominagdo.” (Bresser-Pereira, 2007: 23)

O autor traz, ainda, importante referéncia a pesquisa realizada por Ben Ross
Schneider sobre a burocracia dos anos oitenta:

“A questdo central que colocou-se foi: de que forma explicar como
um Estado tdo pouco institucionalizado como ¢ o brasileiro tenha
tido um efeito tdo positivo para a industrializagdo do pais. Ao fazer
essa pergunta, ele tinha, naturalmente, como modelo alternativo, o
modelo weberiano de burocracia, no qual a organizagdo burocratica
¢ fortemente institucionalizada, e os burocratas sdo estritamente
fiéis a ela.

¥ Segundo Loureiro e Abrucio (1999: 70-72, 78-79, 85), a mesma combinac¢do entre insulamento e
clientelismo ocorreu durante o primeiro mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso, em beneficio da
protecdo da area econdmica do governo.
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No Brasil, ndo foi isso que Schneider observou. Pelo contrario, o
que viu foram organizacdes estatais mal estruturadas e
fragmentadas, a inexisténcia de carreiras claramente definidas e
formalizadas, e uma intensa circulacdo dos burocratas entre as
agéncias. Viu também que os critérios de promog¢do ndo eram os
critérios classicos da burocracia: antiguidade e mérito aferido
principalmente por exames, mas a confianga que o burocrata era
capaz de inspirar em seu chefe e a capacidade de alcancar
resultados. O proprio conceito de burocrata teve de ser ampliado.
Burocratas — ou, mais precisamente, altos burocratas — eram todos
aqueles que trabalham nos principais cargos do governo brasileiro.
Mas esses burocratas ndo enquadravam-se no modelo ideal de
funcionario burocrata. Schneider identificou e definiu quatro tipos
de burocratas publicos: os politicos, os militares, os técnicos e os
técnicos-politicos. Politicos sdo os burocratas que, embora
participando do processo eleitoral, ocupam cargos importantes na
administracao publica. Militares sdo os oficiais que ocupam cargos
na administracao publica fora das For¢cas Armadas. Técnicos sdao os
que mais aproximam-se do modelo burocratico convencional e
também os menos importantes. E técnicos-politicos, aqueles que
intermedeiam entre a burocracia e a politica, ou seja, que sdo
capazes de sacrificar a pureza burocratica em nome de apoio
politico. Todos esses burocratas, que nao chegavam a um milhar no
Brasil, eram homens e mulheres bem-sucedidos, ambiciosos, bem
preparados tecnicamente, havendo estudado nas melhores
universidades do pais e do exterior. Eram todos, no momento da
pesquisa,  nacional-desenvolvimentistas e  pro-capitalistas.
Recebiam salérios elevados, circulavam entre agéncias cada quatro
a cinco anos. Eram burocratas, mas, mesmo os técnicos, eram
politicos também. Embora estivessem em um regime autoritario,
sabiam que o total isolamento burocratico em relagdo a politica nao
¢ viavel nem desejavel.” (Bresser-Pereira, 2007: 23)

1.5.1.3. Técnica e politica na burocracia publica brasileira

Diante do conteudo trazido por autores contemporaneos — e discutido desde a

secdo 1.4. Debate contempordneo —, a primeira impressao pode ser de que ha tendéncias

contraditorias.

De um lado, Melo (2001) apresenta situagdes de insulamento burocratico, surgidas

nos EUA desde a primeira metade do século XX, que parecem servir — num sentido real ou

imaginado — ao isolamento de determinadas decisdes estatais, inclusive tipicas de governo,

de pressdes politicas de cunho conjuntural e/ou eleitoral. Do outro, Bresser-Pereira (2007)
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e Loureiro e Abrucio (1999) apresentam situagdes que demonstram a artificialidade da

polarizacao entre técnica e politica, ou entre burocratas e politicos.

Neste quadro, € preciso considerar como hipdtese que o insulamento pode ser um
modo de dissimulagdo do carater politico de determinadas decisdes estatais, ou,
alternativamente, de transferéncia da influéncia de natureza politica e ideoldgica a atores
que tém meios para hegemonizar a técnica, de modo a (quase) determinar o que €, do ponto

de vista “técnico” (da burocracia), uma decisio correta.”

Outra hipotese, que nao concorre € pode até complementar a primeira, ¢ a de que a
manutencdo da polarizacdo entre técnica e politica, nos discursos internos e externos as
organizacdes estatais, serve de instrumento nas disputas entre os que pretendem cargos.
Isto tanto no que diz respeito a individuos em ascensdo — que podem reivindicar
superioridade técnica em relagdo a outros, que podem ser taxados (negativamente) de
“politicos” — quanto no que diz respeito a busca de solidariedade de membros de um grupo

profissional contra exoneracdes.

? Isso parece particularmente importante no que diz respeito a determinados momentos e decisdes sobre
politica econdmica na América Latina, que ocorreram sob influéncia do neoliberalismo norte-americano e, do
ponto de vista institucional, do Fundo Monetario Internacional.
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2. Controladoria e Auditoria

Diante do que foi apresentado no capitulo anterior, cabe uma discussdao sobre
elementos conceituais, teodricos e operacionais (de natureza profissional e ligados aos
processos de trabalho) proprios da burocracia estatal em estudo. Ou seja, discutir o

2 ¢¢

universo conceitual e pratico que envolve as defini¢des de “controladoria”, “auditoria” e

“controle interno”.

2.1. Controladoria no discurso da Contabilidade

A nogao de Controladoria surge no terreno da Contabilidade e ¢ originariamente

aplicavel a realidade empresarial.

No ambito académico nacional, a vanguarda da Controladoria enquanto ramo do
conhecimento esta na FIPECAFI — Fundagao Instituto de Pesquisas Contabeis, Atuariais ¢
Financeiras, vinculada a FEA-USP - Faculdade de Economia, Administragdo e
Contabilidade da Universidade de Sao Paulo. E nesta vanguarda destaca-se o professor
Armando Catelli*', organizador da obra Controladoria: uma abordagem da Gestdo

Economica — GECON (primeira edi¢ao em 1999).

Como ¢ possivel notar desde a abertura da obra organizada por Catelli, ela, apesar
de contar com artigos de varios autores, apresenta uma s6 proposta conceitual e pratica de
controladoria que tem conquistado mestres e doutores, ¢ vem ganhando respeito entre os
profissionais da Contabilidade. Mas, apesar da relevancia deste esfor¢o académico, as
defini¢des propostas carecem da separagdo formal entre o que € controladoria € o que ¢ a

abordagem especifica deste coletivo de autores (denominada “GECON”).

' Doutor, professor do Programa de Pds-Graduagdo em Controladoria e Contabilidade pela FEA-USP —
Faculdade de Economia, Administragdo e Contabilidade da Universidade de Sao Paulo.
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2.1.1. Imprecisao conceitual

O grau de imprecisdo da concepc¢do de controladoria predominante no Brasil e sua
vinculagdo a Contabilidade sao demonstrados pela seguinte afirmagdo do professor
Cornachione Jr., do Departamento de Contabilidade da FEA-USP:

“No mundo dos negocios a linguagem ¢é muito especifica,
requerendo das pessoas nele inseridas efetiva proficiéncia sobre as
variaveis mais relevantes de seu contexto. Tanto isso ¢ verdade que,
na formagdo dos profissionais, existem grandes esforcos para
oferecer subsidios que venham a permitir dar-lhes condig¢des de
lidar adequadamente com estas varidveis.

Nesse sentido, a Ciéncia Contabil esta cumprindo seu papel, como
corpo de conhecimento humano, via controladoria. A controladoria
vem consolidando-se como ramo dessa area do conhecimento
humano. E a controladoria que esta oferecendo aos envolvidos
nesse contexto uma série de modelos aprimorados € mesmo
respostas as mais variadas questdes suscitadas pela realidade
turbulenta do mundo dos negocios.” (Cornachione Jr., 2007: 23)

Outros autores, em artigo contido em Catelli (2007), também escrevem na mesma
linha, apresentando a Controladoria como “via alternativa” a Contabilidade “tradicional”:

“Assim, a Contabilidade, enquanto ciéncia, tem uma rica base
conceitual da qual devemos nos valer e, interagindo de forma
multidisciplinar com os demais ramos do conhecimento, buscar a
construcao de uma via alternativa a Contabilidade tradicional, cuja
base conceitual ¢ inadequada para modelar as informagdes
destinadas ao uso dos gestores.” (Almeida, Parisi e Pereira, 2007:
343-344)

Mais imprecisa ainda é a tentativa de defini¢io de Slomski®, que ndo compde a
obra organizada por Catelli:

“Controladoria, termo de dificil defini¢cdo, no entanto, ¢ feita desde
os primoérdios. Controladoria ¢, portanto, a busca pelo atingimento
do otimo em qualquer ente, seja ele publico ou privado, e o algo
mais, procurado pelo conjunto de elementos que compdem a
maquina de qualquer entidade.

Assim, penso que controladoria poderia ser sindnimo de concerto
musical, ou seja, ¢ aquele o6rgdo, departamento, secretaria que fara
com que haja uma sinfonia (...). Num mundo conturbado, onde

22 Valmor Slomski é bacharel em Ciéncias Contabeis pela FUNDESTE — Fundagdo de Ensino do Oeste de
Santa Catarina, e mestre e doutor em Controladoria e Contabilidade pela FEA-USP — Faculdade de
Economia, Administragdo e Contabilidade da Universidade de Sao Paulo.
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cada um ¢ avaliado pelo que produz, ¢ premente a existéncia de um
orgdo que faga essa concertacdo (ato de produzir sinfonia) — onde
todos os instrumentos toquem de maneira isolada, porém sob a
mesma batuta, ou seja, que todos trabalhem buscando um sé
objetivo, a maximizacdo do resultado global da entidade.”
(Slomski, 2005: 15; grifos na obra)

Considerando os trés trechos citados acima, de autores distintos, entendemos que
a Controladoria surge como uma alternativa para os profissionais da Contabilidade
oferecerem servicos as empresas que vao além dos tradicionalmente vinculados a sua
profiss@o. Como caminho para oferecimento de servigos de apoio a tomada de decisdo e/ou

relativos ao que se pode denominar produgdo de “informagdes gerenciais”.”

Nota-se que o fato de a Controladoria ser um esfor¢co de amplia¢ao da atuagao do
profissional da Contabilidade, ao invés de um novo ramo do conhecimento com objeto e
abordagens proprias, € que torna imprecisa sua definicdo. O que também parece repercutir
na dificuldade em situar a “corrente” chamada “GECON” dentro do “campo” da
Controladoria, no sentido do estabelecimento de fronteiras entre ela e outras abordagens:

“O GECON ¢ um modelo baseado na visdo de gestdo por resultado
econdmico ¢ compreende um sistema de informagdao de
Controladoria estruturado dentro de uma concepgao ‘holistica’.

Ele comecgou a ser concebido no final dos anos 70 pelo Professor
Armando Catelli, que ja constatava a necessidade de adequagao dos
modelos de administracdo das organizagdes a realidade empresarial
e também a ineficicia dos sistemas de contabilidade e de custos
para apoio ao processo decisorio.” (Parisi, 2007: 21)

Vejamos mais sobre a utilidade imputada ao modelo proposto, nas palavras do seu
criador:

“Os relatérios do sistema voltam-se, portanto, para a avaliacdo de
resultados de produtos/servicos gerados pelas diversas atividades, e
para a avaliacdo de desempenho das areas organizacionais que
executam tais atividades. (...)

A avaliacdo de desempenho das areas propiciadas pelo GECON ¢
efetuada de forma a permitir a identificacdo e analise das variagdes
e objetiva demonstrar as verdadeiras causas dos desvios (inflagao,

3 Neste sentido, podemos citar ainda depoimento sobre as proprias finalidades da obra organizada por
Catelli: “O livro que ora apresentamos ¢ um compéndio de assuntos relacionados a Gestdo Econdmica na
forma de artigos, elaborado pelos professores e doutorandos em Controladoria e Contabilidade da USP.”
(Parisi, 2007: 22)
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mudancas de planos, volumes, eficiéncia e precos).” (Catelli, 2007:
30-31)

Mesmo na parte da obra dedicada especialmente a conceituagdo (secao “O que €

controladoria”, dentro de capitulo “Controladoria’), ndo hé clareza de definigdo:

“A Controladoria enquanto ramo do conhecimento, apoiada na
Teoria da Contabilidade e numa visdao multidisciplinar, ¢
responsavel pelo estabelecimento das bases teoéricas e conceituais
necessarias para a modelagem, constru¢do e manutengdo de
Sistemas de Informacdes ¢ Modelo de Gestao Econdmica, que
supram adequadamente as necessidades informativas dos Gestores
e os induzam durante o processo de gestdo, quando requerido, a
tomarem decisoes 6timas.” (Almeida, Parisi e Pereira, 2007: 344)

Diante da imprecisao da Controladoria enquanto campo do conhecimento, resta

buscar seu significado a partir da realidade empresarial. Verificar o que € a controladoria na

empresa.

2.1.2. Funcées da controladoria na empresa

Almeida, Parisi e Pereira (2007) apresentam o papel da controladoria enquanto

area da empresa:

“A Controladoria vista como Unidade Administrativa € responsavel
pela coordenagdo e disseminag¢do desta Tecnologia de Gestdo —
quanto ao conjunto da teoria, conceitos, sistemas de informagdes —
e também, como 6rgao aglutinador e direcionador de esfor¢os dos
demais gestores que conduzam a otimiza¢ao do resultado global da
organizacao.

Assim, materializa uma éarea de responsabilidade bem definida,
responsavel pela execugdo das atividades a seguir identificadas:

- desenvolvimento de condi¢des para a realizag¢do da gestao (...);

- subsidio ao processo de gestdo com informagdes em todas as suas
fases (...);

- gestdo dos sistemas de informagdes econdmicas de apoio as
decisoes (...);

- apoio a consolidacdo, avaliagdo e harmonizacao dos planos das
areas (...).” (Almeida, Parisi e Pereira, 2007: 345-346)

No que diz respeito ao “desenvolvimento de condi¢des para a realizagdo da

gestdo”, cabe o seguinte complemento:

39



“(...) durante o processo de planejamento, ela tem primordialmente
um papel de otimizadora do resultado, coordenando os orcamentos
das diversas areas, buscando otimizar o resultado da empresa. Tem
também um papel de fornecedora de informacdes econdmicas, do
ponto de vista interno a empresa, além de um papel de gestora de
sistemas de informacdes para a gestdo econOmica da empresa.
Ajuda, também, disponibilizando sistemas para simulagoes,
conceituando diversos modelos de decisdo apropriados e simulando
resultados de alternativas diversas.” (Oliveira, 2007: 173)

Em outro trecho da obra organizada por Catelli, a controladoria parece substituir a
administracao, tendo um status de “centro nervoso” da empresa:

“A area de Controladoria, em um primeiro momento, efetua a
coordenac¢do do processo de planejamento das diversas areas e
atividades, objetivando o melhor desempenho econdomico da
empresa em sua totalidade. Em um segundo momento, facilita a
acdo dos gestores das diversas areas, mantendo um sistema de
informagdo econOmico-financeiro que apdia todas as fases do
processo decisorio, de forma que os gestores otimizem o resultado
de cada evento. Finalmente, efetua o controle dos desempenhos, no
sentido de assegurar que o resultado econdmico global planejado
seja efetivamente atingido.” (Catelli, Guerreiro, Pereira e Almeida,
2007: 287)

Nota-se, quanto ao tratamento da controladoria enquanto area da empresa, que os
autores citados cometem exageros similares aos que ocorrem na defini¢do de Controladoria
enquanto area conhecimento, pois de acordo com suas defini¢des esta area supriria todas as
outras vinculadas a gestdo empresarial. Nestes termos, € ela que gere os sistemas de apoio a
decisdo, que coordena o planejamento estratégico e também a avaliagdo dos resultados

alcancados pelos “demais gestores™.

Apesar dos exageros, ¢ possivel, com o apoio dos autores, esbogar alguns limites
da controladoria, buscando clareza quanto aos seus papéis diante de outras areas. E para
isso, comecamos pela percep¢ao de que cabe a ela, essencialmente:

« Subsidiar os tomadores de decisdo com as informag¢des necessarias; e

« Apresentar ferramentas, avaliacdes e sugestdes (propostas, recomendagdes,

alternativas etc.) tteis a gestdo.

Observando o conjunto dos autores citados neste capitulo, nota-se que esta

implicita a afirmacdao de que “a Contabilidade ¢ importante”, “ela pode fazer mais pela

organizagdo”, “o profissional da Contabilidade merece mais espago e status”. O que nos
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parece, em certo sentido, muito realista. Com destaque para a contribuicao da FIPECAFI,
pois ela demonstra a importancia das informagdes contabeis para a tomada de decisdo e
tem provocado debates promissores sobre as possiveis insercdes dos profissionais da

Contabilidade na grande empresa contemporanea.

Destacamos, finalmente, que controladoria ¢ um departamento existente em
grandes organizagdes que faz um trabalho especifico de producdo e gestdo de informagdes
provenientes de outras areas. E, neste sentido, um staff com meios técnicos e tecnologicos
para subsidiar a tomada de decisdo com informagdes, opinides e sugestdes. Mas a ela nao
estdo subordinados os demais departamentos. Ou seja, ela aconselha a clpula
organizacional sobre o que, diante das informacgdes disponiveis e do seu julgamento, pode
e/ou deve ser feito. Porém ndo determina, em ultima instancia, o que as areas de producao,
comercializagdo etc. devem fazer, até porque nao tem, em regra, os meios coercitivos para

fazer cumprir suas posi¢oes (demissdo de dirigentes, corte de orgamento etc.).

2.1.3. Conceitos complementares

Nascimento e Reginato® (2007: 4-15) defendem a existéncia de trés dimensdes
para o “controle organizacional”:
- Controles e procedimentos internos” — conjunto de normas e procedimentos,

inclusive relativos ao comportamento de gestores e “colaboradores”;*

+ Controle de dados e informagdes — registro de operagdes e fatos que tenham
repercussao econdmica e/ou sirvam de base a tomada de decisao;
« Controle de gestdo — inclui planejamento estratégico e operacional, além de suas

fases de execucdo e acompanhamento.

 Auster Moreira Nascimento é graduado em Ciéncias Contabeis pela Universidade Presbiteriana Mackenzie,
e mestre e doutor em Controladoria e Contabilidade pela FEA-USP. Luciane Reginato ¢ graduada e mestre
em Ciéncias Contabeis pela UNISINOS — Universidade do Vale do Rio dos Sinos.

» Defini¢do do Institut Francais des Experts Comptables (apud Sa: 2002: 106): “O controle interno é
formado pelo plano de organizagdo e de todos os métodos e procedimentos adotados internamente pela
empresa para proteger seus ativos, controlar a validade dos dados fornecidos pela Contabilidade, ampliar a
eficicia e assegurar a boa aplicagdo das instrugdes da diregdo.”

% “BEsta dimensdo pode ser definida como o conjunto de normas e procedimentos e de controles internos
formais, estabelecidos com o proposito de padronizar o comportamento administrativo em todos os seus
niveis, proporcionando meios seguros para o acompanhamento das a¢des dos membros da organizagdo e
possibilitando o rastreamento de cada transacdo ocorrida no &mbito da empresa, que envolva tanto o consumo
como o manuseio dos seus ativos.” (Nascimento, Ott ¢ Silva, 2007: 94)
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A apresentacdo destas trés dimensdes ¢ importante para precisarmos a area de
atuacdo da controladoria, pois os controles internos, como definidos acima, existem em
todas as unidades organizacionais e perpassam todas as tarefas administrativas. Nao se
confundem, portanto, com a controladoria, que faz uso das informagdes provenientes dos
sistemas de informagao, inclusive no sentido de aferir o funcionamento e a eficacia dos

controles internos, assim como sugerir mudancas nos proprios sistemas e controles.

Considerando a importancia dos sistemas de informagdo para a controladoria,
nota-se porque ela ¢, em termos conceituais e praticos, gestora ou co-gestora de tais
sistemas. Afinal, esta unidade organizacional ¢ uma das mais habilitadas a indicar as
informacdes necessarias a organiza¢do como um todo, assim como 0s meios para a garantia

da sua fidedignidade.

2.2. Auditoria

Antonio Lopes de S&, autor consagrado na area e cuja principal obra — Curso de
Auditoria — teve sua primeira edicdo em 1960 e a décima em 2002, apresenta a seguinte
defini¢do para auditoria:

“tecnologia contabil aplicada ao sistematico exame dos registros,
demonstragdes e de quaisquer informes ou elementos de
consideragdo contdbil, visando a apresentar opinides, conclusdes,
criticas e orientagdes sobre situagdes ou fendmenos patrimoniais da
riqueza aziendal, publica ou privada, que ocorridos, quer por
ocorrer ou prospectados e diagnosticados.” (S4, 2002: 25)

Para tornar mais clara a natureza da atividade auditorial, convém observarmos
quais sao as suas principais fases na visao do autor:

“l1. Sondagens pessoais de contatos preliminares.

2. Avaliagdo dos controles internos através de planos e de execucao
destes.

3. Plano de auditoria.

4. Execugdo do plano com o trabalho direto na empresa ou
institui¢do, examinando tudo conforme o planejado (dito trabalho
de campo).

5. Avaliagdo da execucdo ou exame dos resultados na aplicagao do
plano.

6. Pré-relatorio ordenando idéias e demonstrando a tarefa.

7. Relatorio (eliminando o que ndo tem utilidade para opinar).
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8. Opinido ou parecer do profissional (simula dos trabalhos).” (Sa,
2002: 34)

2.2.1. Servico de auditoria

Importa destacar que a auditoria ocorre geralmente na forma de servigos de
auditoria, também denominados ‘‘auditorias independentes”, que sdo escritorios de
profissionais liberais contadores (profissdao regulamentada, no Brasil, pelo CFC — Conselho
Federal de Contabilidade e cujo acesso atualmente depende de formagao no curso superior

de Contabilidade) ou empresas.

Além disso, ¢ obrigatoria, para uma série de organizagdes empresariais de grande
porte, a submissao periddica das suas demonstragdes contabeis a determinadas atividades
de auditoria, necessariamente realizadas por “auditorias independentes” devidamente
registradas nos orgaos competentes. Assim, muitas auditorias obedecem a regras expedidas
por orgdos governamentais e pelo CFC, embora seja facultado as empresas contratantes

demandar outros servigos além dos obrigatorios.

Considerando tais informacgdes, percebemos que, na atividade de auditoria, o
auditor ndo atua como funcionario da empresa auditada, mas com um certa distancia das
suas atividades:

“O auditor localiza, relata a corre¢do dos erros, mas niao ¢ sua
responsabilidade a ‘execucdo da correcao’.

Nenhum trabalho corretivo nos registros da empresa ou institui¢ao
auditadas cabe ao auditor.” (S4, 2002: 51)

Considerando que as “auditorias independentes” t€ém que obedecer a determinadas
regras legais e constroem sua clientela com base na qualidade de seus servigos, ha alguns
cuidados recomendados quanto a conduta profissional do auditor, como os que sdo
apresentados no seguinte trecho:

“O interesse maximo a preservar-se (...) ¢ o de observar-se a
‘responsabilidade de opinido’, exigindo-se, para tanto, autonomia
plena para expedi-la.

Por preceito logico requer-se o servico de auditoria para sanar
davidas, para assegurar confianca, para ter-se opinido sobre a
confiabilidade contdbil, e tudo isto exige que o método de trabalho
atenda a tais propositos, para isto valendo-se de todos os meios
disponiveis, de todas as formas de agdo necessarias a emissao de
uma opinido responsavel.
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Planejar, partindo de sondagens sérias, supervisionar de forma
ampla, estudar, analisar, refletir para avaliar com segurancga, sentir-
se seguro diante de evidéncias inequivocas, tudo fazendo para obté-
las, preservar a independéncia ndo aceitando subordinagdes nem
limitagdes a indaga¢do, adotar prudéncia para opinar somente com
seguranca, evidenciar e destacar o que causar duvidas, sao partes
de uma Metodologia de Auditoria que ndo se pode omitir, seja qual
for a finalidade a cumprir com a tarefa.” (S4, 2002: 35; grifos na
obra)

2.2.2. Opinido do auditor

No que diz respeito as auditorias tradicionalmente realizadas, que sdo as
legalmente obrigatorias para determinadas empresas, a expressao da opinido do(s)
auditor(es) ocorre na forma de pereceres ou certificados, que nao so6 sao disponibilizados

para a empresa contratante como também para o publico (em virtude de obrigagdo legal).

Estes pareceres, no entanto, sdo sintéticos e tratam essencialmente da veracidade
das informagdes constantes nos demonstrativos contabeis obrigatdrios, que sdo de interesse
de acionistas, fornecedores e credores sobretudo porque informam, direta e indiretamente,
sobre a capacidade de honrar compromissos financeiros. Mas, adicionalmente, servem para
subsidiar a aferi¢ao de outros elementos da gestdo empresarial, inclusive perspectivas de

lucratividade.

Sobre os pareceres, vejamos o seguinte comentario de um autor da area:

“A opinido do auditor deve ter em conta, pelo menos, se:

1. as demonstra¢des contabeis foram preparadas de acordo com
critérios contéabeis aceitaveis (...);

2. existe respeito a lei com relacdo ao demonstrado, assim como em
relacdo as normas reconhecidas como aplicdveis ao caso que se
examina;

3. a demonstragdo ¢ a imagem fiel dos fatos ocorridos e da situagao
da empresa ou institui¢ao, na época examinada;

4. os fatos de maior relevancia estdo evidenciados com propriedade
e de forma compreensivel e destacada;

5. existem riscos ou incertezas que possam comprometer a
sobrevivéncia da empresa.” (S4, 2002: 187-188)

Na realidade da ‘“auditoria independente” brasileira e na propria auditoria

governamental ocorre o seguinte:
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“Os pareceres de auditoria sdo dados de acordo com o que lhes
permite a conclusdo, como ja tratamos neste livro, na parte dos
papéis de trabalho.

Geralmente as hipoteses sao as seguintes:
1%. Tudo esta em ordem.

Neste caso o parecer ¢ de “regularidade”, também dito “parecer
limpo”. (...)

2%, Existem algumas coisas que ndo correspondem a verdade.

Neste caso o parecer deve ser dado “ressalvando-se” aquilo com o
que o auditor nao concorde, ou que constatou ndo ser adequado.

()

3%, Tudo esta errado ou a maioria estd em desacordo com a
realidade.

Neste caso, o parecer deve ser o de “irregularidade”.
4% Nao ¢ possivel concluir-se pelo certo nem pelo errado.

Neste caso o auditor emite um parecer negando sua opinido, em
razdo da impossibilidade de embasé-la em fatos concretos.” (S4,
2002: 447)

2.2.2.1. Relatorio de auditoria

O documento que acompanha os certificados ou pareceres e complementa seu
contetdo ¢ o relatorio de auditoria, que t€m a seguinte definigdo:

“Em sentido amplo, o relatério ¢ um informe ou apresentacao de
um estado que o auditor garante existir, porém com explicagdes
detalhadas, com a apresentagdo das razdes que conduziram ao seu
parecer. (...)

Na pratica ¢ comum a existéncia de dois tipos de relatdrios, quanto
aos detalhes:

a) relatdrio sintético;
b) relatdrio analitico.
Ambos apresentam a opinido do auditor circunstancialmente.

Apenas o relatdrio sintético se limita a expor sem apresentar todas
as pecas de prova e o relatério analitico desce aos comentarios
sobre cada uma das demonstragdes.” (S4, 2002: 183-184)”

7O autor diz ainda o seguinte sobre este documento: “Deve adaptar-se & finalidade do trabalho (para que se
solicitou o servi¢o do auditor).” (Sa, 2002: 442)

45



Sobre os relatérios, destacamos que sua divulgagdo, mesmo no caso de auditorias
obrigatorias, obedece basicamente a seguinte logica:

“Os analiticos s3o mais confidenciais ¢ ndo se destinam a
publicacdo (...); os sintéticos, aproximando-se de um certificado,
apenas com pouco maior extensdo, sdo as vezes publicados, em
substituicao aos comumente denominados certificados de auditoria.
Isso todavia, s6 em casos muito especiais.” (Sa, 2002: 184)

2.2.3. Auditoria interna

Hé também, em determinadas empresas, as chamadas “auditorias internas”:

“Quando a verificagdo dos fatos ¢ realizada por funcionarios da
propria empresa, constituindo um servico, uma se¢ao ou um
departamento, a intervencdo ou censura denomina-se auditoria
interna.” (S4, 2002: 41)

Apesar de interna a empresa — geralmente, existe na de grande porte, sobretudo
quando se trata de “sociedade por agdes” —, os autores da area recomendam que a ela sejam
dadas garantias de independéncia em relagdo as demais areas:

“A auditoria interna precisa de autonomia para a execucao de sua
tarefa, podendo interferir em todos os setores, porém, sem se
subordinar a linhas de autoridade que venham a ferir as suas
possibilidades de indagacao.

Quando se organiza um servigo ou uma se¢do de auditoria interna,
¢ preciso que se encontre adestrado e que se lhe dé autoridade
necessaria para poder realizar as verificacdes necessarias.” (Sa,
2002: 41)

2.3. Relacio entre Controladoria e Auditoria

Os autores consultados nao discutem a relacdo entre as areas de controladoria e
auditoria das empresas. Mas ¢ possivel afirmar que a primeira aparece como ‘“cliente” da
segunda para os autores do campo da Controladoria. E para os autores do campo da
Auditoria, a controladoria ainda ndo estd em foco, pois eles abordam geralmente a nog¢ao
de controles internos, como demonstra o seguinte trecho:

“As auditorias, tanto interna quanto externa, assumem papéis
importantes nas organizagdes, sobretudo quando se fala em
monitoramento de controles internos. Esses se constituem numa
das primeiras avaliagdes dos auditores quando iniciam o trabalho
de campo, visto que da sua avaliagdo depende toda a programacao
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do trabalho, a definicdo da natureza e a extensdo dos exames de
auditoria a serem executados.

Portanto, quanto mais ineficiente for o sistema de controle interno,
mais testes de auditoria deverdo ser feitos; ao contrario, se 0s
controles internos apresentarem uma boa avaliagdo, menos testes de
auditoria precisam ser feitos.” (Nascimento, Ott e Silva, 2007: 113)

2.4. Controladoria, auditoria e situacio estamental do contador

Como discutimos, a Controladoria, enquanto campo de conhecimento, cumpre o
papel de valorizar o profissional da Contabilidade. E a Auditoria é, tradicionalmente,” um
campo de atuagdo do contador, conforme esclarece o seguinte trecho da obra Auditoria de
Antonio Lopes de Sa:

“No Brasil, ndo existe a profissao de auditor, com tal denominacgao,
mas apenas a de contador.

Ao contador, bacharel em Ciéncias Contabeis ou diplomado de
acordo com a lei anterior a formagdo do curso superior de
Contabilidade, ¢ que se atribui o direito de realizar as tarefas de
auditoria, que, assim, cabem aos portadores das carteiras
profissionais de contador expedidas pelos conselhos de
contabilidade.” (Sa, 2002: 56)

Além disso, ¢ importante retomar a questdo da normatizagdo legal da profissao
para verificarmos a existéncia de sifuacdo estamental do profissional da Contabilidade, que
se destaca neste trecho da obra Auditoria:

“Toda atenc¢do, ainda, ¢ relativamente insuficiente nas tarefas do
auditor porque cada certificado simboliza uma possibilidade de
estremecimento de seu nome.” (Sa, 2002: 59)

Considerando que o exercicio da profissdo ¢ restrito aos que atingem
determinados requisitos e, ainda, obtém registro no CFC, e considerando que esta profissdo
¢ beneficiada, em termos de mercado, por uma legislagio que exige que empresas® facam
uso dos seus servigos para continuarem funcionando, podemos afirmar que os profissionais

envolvidos usufruem de algum privilegiamento positivo, conforme aparece na definicao de

estamento (tratada na se¢do 1.1.6. Ordem social e estamento).

2«0 exercicio profissional dos trabalhos de auditoria é executado pelo auditor, profissional contador.” (S4,
2002: 55)

» E praticamente impossivel o funcionamento de uma empresa, mesmo pequena, sem a participagio de um
contador no seu relacionamento com os 6rgaos de tributagdo da Unido, dos estados e dos municipios.
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Apesar dessas observagdes sobre a profissdo liberal, cabe registrar que os
servidores publicos que atuam em auditoria governamental (e, portanto, podem ser

chamados de auditores) ndo sdo necessariamente formados em Contabilidade.

2.5. Controles internos do Estado

Aratijo e Sanchez (2005) discutem, em didlogo com a teoria weberiana, o papel
dos “controles internos do Estado” com base na “teoria da agéncia™:

“Segundo a Teoria de Agéncia, o problema na relagdo
governo/burocracia reside na assimetria de informagdo, ou seja, no
fato de duas partes que se relacionam nao deterem o mesmo
conhecimento, colocando uma das partes — quem delega
responsabilidades — em desvantagem no relacionamento com a
outra. Aproveitar essa assimetria de informacdo pode levar a
burocracia a buscar interesses distintos aos dos politicos eleitos.
Isto €, pode haver o falseamento das metas estabelecidas pelo poder
politico. E um exemplo disso ¢ dado pela corrup¢ao burocratica.”
(Aratjo e Sanchez, 2005: 137-138)

Os autores apresentam também a percepcao de Roberto Piscitelli sobre o papel do
controle interno estatal:

“Segundo este autor sdo quatro os principais objetivos dos
mecanismos de controle interno: a) a revisao e/ou verificacdo das
operagdes sob o0s aspectos eminentemente contdbeis, formais e
legais; b) a eficiéncia, que concerne aos meios empregados, aos
recursos utilizados para a consecucao dos objetivos; ¢) a eficacia, a
verificacdo do produto, dos programas, dos fins perseguidos; e, d) a
avaliagdo dos resultados.” (Araujo e Sanchez, 2005: 143)

Na da teoria da agéncia, ¢ construida a bipolaridade fitular — agente, de
significativa utilidade explicativa:

“Segundo esta teoria existe uma relagdo titular/agente quando um
individuo, um grupo ou uma organizacdo, que tem um poder
especifico, delega, por meio de um contrato, responsabilidades a
um outro individuo, grupo ou organizacdo. Neste sentido, uma
organizagao ¢ uma rede diferenciada de relagdes especificas e
hierarquicas, como por exemplo, entre proprietdrio e diretor, entre
diretor e gerente e entre gerente e funcionario. Nestas relacdes
existem contratos, escritos ou ndo, rigidos ou flexiveis, que
determinam a atua¢do de cada agente e a probabilidade desta
atuacdo atender a expectativa do titular, que delega
responsabilidades. O problema neste tipo de relacionamento reside
na assimetria de informagao, ou seja, no fato de duas partes que se
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relacionam ndo deterem a mesma informacao, colocando uma das
partes — quem delega responsabilidades, o ftitular — em
desvantagem no relacionamento com o outro, 0 agente
(chamaremos a isto de o problema de delegacdo).” (Araujo e
Sanchez, 2005: 143; grifos na obra)

Em complemento, os autores definem o “problema de delegacao”:

“Assim, o problema de delegac¢do, de uma relacdo titular/agente,
possui as seguintes caracteristicas: a) o agente dispde de varios
comportamentos possiveis de serem adotados; b) sua agdo afeta o
bem-estar das duas partes; e, c) as a¢des do agente dificilmente sdao
observaveis pelo titular (assimetria de informacao).” (Aratjo e
Sanchez, 2005: 158; grifos na obra)

Dai surge a necessidade do estabelecimento de controles:

“A satisfagdo do titular depende da atuacdo do agente, portanto, o
titular deve assegurar-se de que a atuagdo do agente serd aquela
que satisfaga seu objetivo. Como o agente pode ter
comportamentos oportunistas, o titular deverd fazer esforgos de
selegdo e formular um contrato com esquemas de incentivos e de
controles eficientes.” (Aradjo e Sanchez, 2005: 158; grifos na obra)

Com atencdo a conteudo relevante para nossa pesquisa, os autores abordam a
necessidade de convergéncia de interesses entre “cupula dirigente” e segmento da
burocracia que tem responsabilidade pelo controle:

“A cupula dirigente de uma organizacdo ¢ o titular que delega
funcdes aos diretores. Estes, por sua vez, delegam aos gerentes e
assim por diante. Se os Controles Internos estdo situados em algum
ponto dentro dessa estrutura hierarquica, se reproduzira o problema
de delegagdo entre o titular ¢ o agente. Uma solugdo seria que os
Controles Internos estivessem ligados diretamente a cupula
dirigente.

Idealmente, os integrantes do Controle Interno deveriam fazer parte
da propria cupula politica. Ante a impossibilidade pratica desta
situacdo, a questdo levantada pela teoria ¢ de construir um esquema
de incentivos que garanta a coincidéncia de interesses entre os
funcionarios do controle e os interesses da cupula politica.” (Aratjo
e Sanchez, 2005: 165; grifos na obra)

Mantendo coeréncia com a teoria que sustenta sua argumentagdo, 0os autores
comentam os beneficios sociais e as dificuldades relacionadas a implementacdo de
“arranjos de Controles Internos™:

“Os arranjos de Controles Internos, como inicio de uma cadeia de
controles democraticos, tém um valor intrinseco, que ¢ o controle
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dos politicos sobre a burocracia. Além disso, uma das principais
contribui¢des do Controle Interno a essa cadeia de controles
democraticos refere-se ao fato de que a abertura da informagao e o
conhecimento contido neles podem ser fundamentais para um
funcionamento muito mais eficaz dos controles sociais e dos
controles horizontais. Pode permitir a produgdo de um fluxo
continuo de informag¢des sobre a Administragdo Publica e sobre as
agéncias burocraticas, criando assim uma memoria institucional
sobre cada uma delas e garantindo a continuidade do processo de
controle (Loureiro, 2001, p.54).

Esse ndo ¢ um processo simples. Os politicos desejam controlar,
mas ndo desejam ser controlados. Isto ¢, as informacdes e o
conhecimento produzido pelos Controles Internos podem ‘parar na
cupula’ e assim impedir um fluxo continuo de informagdo para a
sociedade. Este problema nos remete a importincia da
fransparéncia COmMO UM mecanismo que permita que as
informacgdes produzidas pela burocracia fluam ndo apenas para o
governante, mas também para o cidaddo.” (Araujo e Sanchez, 2005:
170; grifos na obra)

2.5.1. Governo, burocracia e controle

Diante da contribuicdo de Araujo e Sanchez (2005), cabe comentar algumas

conexoes entre ela e a discussao apresentada no primeiro capitulo.

Comecando pelo conteudo mais importante, que ¢ o “problema de delegacao”,
notamos que ha uma proximidade em relacdo a percepgdes de Max Weber, que — conforme
tratamos na sec¢des /.2. Burocracia moderna e 1.3. Burocracia estatal — ja em sua época
aponta o poder da burocracia em virtude do “segredo oficial” (Weber, 2004b: 146-147) e
entende que sem a obediéncia dos funciondrios “todo aparato viria abaixo” (Weber, 1999:

539).

Outra proximidade entre o tratado pelos autores citados e Weber diz respeito a
busca, pela “ctpula dirigente” (expressdo usada por Aratjo e Sanchez), de informacgdes
confiaveis sobre a atuagdo dos “agentes”:

“Uma vez que o conhecimento especial se torna, em propor¢io
crescente, a base da posicdo de poder dos detentores de cargos
oficiais, constitui hd muito tempo um objeto de preocupagdo do
‘senhor’ a maneira em que pode aproveitar-se deste conhecimento
sem renunciar a favor dele, mantendo, ao contrario, sua posi¢ao
dominante.” (Weber, 1999: 227)
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Quanto a demanda por transparéncia e sua importancia, destacada por Aratjo e
Sanchez, entendemos ser uma forma contemporanea de convergéncia de interesses entre
burocracia e dominados, um instrumento contra a arbitrariedade. O que ¢ tratado por Weber
(1999: 220) quando da discussdo sobre a busca de um “nivelamento dos dominados diante

do grupo dominante”.*

2.5.2. Funcdes do controle e terminologia contabil

Confrontando a discussao trazida por Aratjo e Sanchez (2005) e os conceitos
tratados nas se¢des anteriores deste capitulo, entendemos que, apesar de estarmos diante de

niveis de profundidade e embasamento tedrico bem distintos, ndo ha conflito.

De fato, o que apresentamos, com base nos autores da area, sobre as fungdes da
controladoria — subsidiar os tomadores de decisdo com informagdes, e apresentar
ferramentas, avaliagdes e sugestdes —, nao conflita com o apresentado por Araujo e
Sanchez. E hé significativa convergéncia entre o que recomenda Antonio Lopes de Sa
(2002: 41) sobre a independéncia das unidades de auditoria interna e o que Araujo e

Sanchez (2005: 165) dizem sobre vinculagdo do controle a “ctipula dirigente”.”!

0 Ver secdo 1.3.3. Convergéncia de interesses entre burocracia e dominados.
3 Ver secdo 2.2.3. Auditoria interna.
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3. Secretaria Federal de Controle Interno

Olivieri (2008: 20) usa o termo “monitoramento” para definir o controle exercido
pelo Poder Executivo sobre seu aparato quando este ¢ feito através de uma parte do seu
quadro administrativo destacada especialmente para utilizar determinadas técnicas
(auditoria e fiscalizagdo) e produzir relatérios sobre o funcionamento da mdaquina
burocratica estatal.”* Sobre a SFC, afirma:

“A auditoria e a fiscalizacdo sobre a execucdao das politicas
publicas, que sdao o cerne do trabalho da SFC, permitem ao
Presidente da Republica monitorar a atuagdo dos seus ministros e
da burocracia a eles subordinada. As informagdes produzidas pela
SFC sobre o desempenho das politicas publicas executadas pelos
ministérios constituem, portanto, um dentre os varios instrumentos
a disposi¢ao do Presidente para controlar a delegagcdo de poder que
faz aos seus ministros e a burocracia.” (Olivieri, 2008: 23)*

Segundo a autora, este controle é necessario pelo seguinte:

“A burocracia moderna (...) € sindnimo de disciplina, e, no ambito
estatal, também de autoridade politica. Sua forga estd em ser, ao
mesmo tempo, objeto (como instrumento de dominagdo do lider
sobre os dominados) e sujeito (ao controlar os meios de dominagao,
a técnica e o conhecimento advindo do cargo). Por causa disso, a
burocracia carrega em seu bojo dois principios conflitantes: a
vocagao para a subordinag@o ao lider politico e o germe da ambigao
do exercicio autdbnomo da autoridade.” (Olivieri, 2008: 42)

Diante das observagdes de Olivieri, cabe a demonstragao de que o monitoramento
nao surgiu como atividade isolada, ou seja, com um 6rgao voltado exclusivamente para ele.
De fato, o que temos hoje como controle interno teve sua gestagdo dentro de estruturas do
aparato estatal com atribuicdes mais amplas, com destaque para aquelas responsaveis pela

preparagdo de documentos contabeis.

32 “O monitoramento €, primordialmente, o controle interno realizado pelos dirigentes politicos de um poder
sobre a sua burocracia, através de instrumentos técnicos de auditoria ¢ fiscalizagdo sobre a gestdo publica.”
(Olivieri, 2008: 20)

3 Para Sa (2002: 44-45), a auditoria governamental € uma éarea de atuagdo da auditoria contabil.

52



3.1. Diretoria Central de Contabilidade da Republica

Um sistema de controle interno ndo foi formalmente estabelecido na primeira
Constitui¢ao republicana (de 24 de fevereiro de 1891), que apenas instituiu, no seu artigo
89, o Tribunal de Contas para “liquidar as contas de receita e despesa e verificar a sua
legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso”.** Mas ja em 28 de janeiro de 1922,
com o Decreto 4.536, foi sancionado o Codigo de Contabilidade da Unido, estabelecendo
um controle composto pela Diretoria Central de Contabilidade da Republica e pelo

Tribunal de Contas:

“Art. 1°. A Contabilidade da Unido, compreendendo todos os atos
relativos as contas de gestdo do patrimdnio nacional, a inspecao e
registro da receita e despesas federais, ¢ centralizada no Ministério
da Fazenda, sob a imediata dire¢do da Diretoria Central de
Contabilidade da Republica e fiscalizagcdo do Tribunal de Contas.”
(Decreto 4.536/1922)

Neste sistema, o Tribunal de Contas participava de forma ambigua, pois
autorizava previamente as despesas do Poder Executivo e julgava os responsaveis por elas,
de modo que suas fungdes em 1992 poderiam ser definidas como administrativas,®
contabeis® e de julgamento’’. E a Diretoria Central de Contabilidade ja assumia algumas
fungoes de monitoramento:

“Art. 102. A Diretoria Central de Contabilidade da Republica,
criada no art. 1° desta lei, exercera as fungdes seguintes: (...)

Quanto a receita e despesa: (...)

b) fiscalizagdo da observancia as regras de contabilidade em
quaisquer reparticdes publicas ou estabelecimentos industriais,
civis ou militares, da Unido;

¥ Cabe destacar que este Tribunal de Contas ndo estava formalmente subordinado ao Congresso Nacional no
texto constitucional e que, conforme o artigo 89, seus membros eram “nomeados pelo Presidente da
Republica com aprovagdo do Senado”. O mesmo artigo diz ainda que eles “somente perderdo os seus lugares
por sentenga”.

3 “Art. 54. Para a validade dos contratos, serdo necessarias as seguintes formalidades: (...) i) que sejam
registrados no Tribunal de Contas.”

36 “Art. 65. Sob responsabilidade estrita dos pagadores, nenhuma ordem de pagamento serd cumprida sem
haver sido previamente registrada pelo Tribunal de Contas ou por suas delegacdes.”

37 “Art. 87. Todos os responsaveis, de direito ou de fato, por dinheiros, valores e outros bens da Unido, ou
pelos quais deva esta responder, ainda mesmo que residam fora do pais, ficam sujeitos a jurisdigdo do
Tribunal de Contas, que, de acordo com a lei, fixara a situacdo desses responsaveis para com a Fazenda
Nacional, excetuados dos ministros de Estado.”

“Art. 97. Organizados os processos de tomada de contas, serdo eles remetidos ao Tribunal de Contas para
julgamento, afim de ser o responsavel julgado quite, em crédito ou em débito com a Fazenda Nacional.”
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¢) organizacao e estatistica permanente de todos os dados relativos
a receita e a despesa publicas;

d) organizacdo das contas a serem apresentadas ao Congresso.”
(Decreto 4.536/1922)**

A logica do controle estabelecido pelo Cédigo ndo foi alterada pela Constituicao
de 1934 ou pela de 1937, embora nesta ja tenha sido excluido o texto que trata da
necessidade de “registro prévio” no Tribunal de Contas de “qualquer ato da Administragao
Publica, de que resulte obrigagdo de pagamento pelo Tesouro Nacional, ou por conta deste”
(C.F. de 1934, art. 101, § 1°). E, segundo Olivieri (2008: 98), esta atuacao do Tribunal
representava um controle administrativo prévio que, com o crescimento da administragdo

publica, passou a ser inviavel.

Diante das informacdes desta se¢do, podemos considerar que o conjunto formado
por Diretoria Central de Contabilidade e Tribunal de Contas funcionava como um sistema
de controladoria, conforme definido na sec¢do 2.1.2. Fung¢oes da Controladoria na empresa.
Afinal, havia a participacdo do Tribunal na atividade tipica de governo (Poder Executivo),
apesar de suas atribuigdes de julgamento de contas e de apoio a fiscalizagdo pelo Poder

Legislativo dos atos de gestdo governamentais.

Por outro lado, observamos que estes Orgaos ultrapassavam as fungdes de
controladoria e executavam tarefas administrativas comuns, como registros contabeis e
participagdo cotidiana em atos administrativos. O que, no ambito empresarial e segundo a

literatura especializada, ndo ¢ tarefa da controladoria.

3.2. DASP do Presidente da Republica

Com o Decreto-Lei 579, de 30 de julho de 1939, Getalio Vargas criou o DASP —
Departamento Administrativo do Servigo Publico, orgao diretamente subordinado ao
Presidente da Republica que assumiu fungdes de monitoramento, com excegao das ligadas
a conformidade contdbil:

“Art. 2°. Compete ao D. A. S. P.:

a) o estado pormenorizado das repartigdes, departamentos e
estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de

¥ O quadro de pessoal desta diretoria, estabelecido pelo artigo 105 do decreto era composto da seguinte
forma: 1 contador-chefe, 1 sub-contador, 3 guarda-livros chefes de secdo, 9 guarda-livros ajudantes, 1
secretario, 1 protocolista; 3 datilografos, 18 auxiliares técnicos, 1 continuo-arquivista e 3 serventes.
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vista da economia ¢ eficiéncia, as modificagoes a serem feitas na
organizacdo dos servigos publicos, sua distribui¢do e
agrupamentos, dotacdes orcamentarias, condigdes e processos de
trabalho, relagdes de uns com os outros € com o publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instru¢des do Presidente
da Republica, a proposta or¢amentaria a ser enviada por este a
Céamara dos Deputados;

c) fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Republica e na
conformidade das suas instrugdes, a execugao orgamentaria;

d) selecionar os candidatos aos cargos publicos federais, excetuados
os das Secretarias da Camara dos Deputados e do Conselho Federal
e os do magistério e da magistratura;

e) promover a readaptacdo e o aperfeicoamento dos funcionarios
civis da Unido;

f) estudar e fixar os padrdes e especificagdes do material para uso
nos servigos publicos;

g) auxiliar o Presidente da Republica no exame dos projetos de lei
submetidos a sancao;

h) inspecionar os servigos publicos;

1) apresentar anualmente ao Presidente da Republica relatério
pormenorizado dos trabalhos realizados e em andamento.”

Isto transformou o DASP numa controladoria, em funcionamento até a edi¢do do
Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, que, em seus artigos 115, 116 e 212, mudou o
nome do 6rgdo para Departamento Administrativo do Pessoal Civil, mantendo a sigla, e
definiu para ele atribui¢des relativas a administra¢do de pessoal. Deste modo, considerando
o contexto politico, acreditamos que a constituicdo deste Orgdo de monitoramento
subordinado ao Presidente da Republica estava vinculada ao processo global de
centralizacdo do poder em nivel nacional, ou seja, ao fortalecimento da Unido e do Poder
Executivo, em detrimento de grupos politicos regionais e de segmentos da burocracia

estatal.”

Ratificando nosso argumento sobre a funcao de controladoria, que se distingue da

atividade contabil ordindria, destacamos que, em paralelo ao DASP, continuou existindo

¥ Considerando que sdo constantes os registros, nas narrativas da historia brasileira, que mencionam a criagdo
do DASP, acreditamos que ele contou com recursos materiais ¢ humanos expressivos para a sua época, € que
dispunha de autoridade diante dos demais 6rgdos do Poder Executivo.
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Contadoria Geral da Republica, que sucedeu a denominagao e demais fungdes da Diretoria

Central de Contabilidade da Republica.*

3.3. Inspetorias Gerais de Financas

3.3.1. Aparecimento da distinciao entre controle interno e externo

Apenas com a Constituicdo de 1946 (especificamente o artigo 22) e a Lei 830, de
23 de setembro de 1949, o TCU — Tribunal de Contas da Unido foi definitivamente
declarado como oOrgdo auxiliar do Poder Legislativo. Mas ainda assim tinha sua
participacao obrigatoria em atos administrativos do Poder Executivo, conforme demonstra
o seguinte trecho da lei:

“Art. 48. Para serem cumpridas, as ordens de pagamento deverdo
satisfazer aos seguintes requisitos: (...)

e) ser registradas pelo Tribunal de Contas, ou por suas Delegacoes.”

Ja a expressdo “controle interno” surgiu formalmente (numa norma legal) com a
Lei 4.320, de 17 de margo de 1964 (Canha, 2004: 6):

“Art. 75. O controle da execucdo orgamentaria compreendera:

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacao da receita ou
a realizacdo da despesa, o nascimento ou a extingdo de direitos e
obrigacodes;

II - a fidelidade funcional dos agentes da administragdo,
responsaveis por bens e valores publicos;

III - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos
monetarios e em termos de realizacdo de obras e prestagdo de
Servigos.

CAPITULO I
Do Controle Interno

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que
se refere o artigo 75, sem prejuizo das atribui¢des do Tribunal de
Contas ou 6rgdo equivalente.

Art. 77. A verificagdo da legalidade dos atos de execucao
orgamentaria sera prévia, concomitante e subseqiiente.

4 Segundo Olivieri (2008: 96), em 1940 foi realizada a primeira descentralizagdo desta estrutura, com a
criagdo das Contadorias Seccionais em cada ministério.
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Art. 78. Além da prestagdo ou tomada de contas anual, quando
instituida em lei, ou por fim de gestdo, podera haver, a qualquer
tempo, levantamento, prestagdo ou tomada de contas de todos os
responsaveis por bens ou valores publicos.”

3.3.2. Constituicao de 1967

A Constitui¢do de 24 de janeiro de 1967, em seu artigo 72, também fez meng¢ao ao
controle interno, sem inovar em relagao a Lei 4.320/1964. Mas Decreto-Lei 199, de 25 de
fevereiro de 1967, reorganizou as atribuicdes do TCU e excluiu definitivamente sua

participacdo em atos administrativos tipicos do Poder Executivo.

Assim, ¢ a partir de 1967 que se pode apontar a existéncia de um controle externo
e um controle interno formalmente distintos quanto a sua interferéncia nos atos do Poder
Executivo, pois € apenas em 1967 que o TCU passa a ser efetivamente “externo” ao
governo. Ou seja, a intervengdo do tribunal deixa de ser fase dos atos administrativos

cotidianos.

No mesmo 25 de fevereiro, o Decreto-Lei 200 promoveu uma reforma
administrativa e constituiu marcos conceituais até hoje em uso na SFC, com destaque para
o seguinte trecho:

“Art. 13. O controle das atividades da Administragdo Federal
devera exercer-se em todos os niveis € em todos os 6rgdos,
compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execugao dos programas e
da observancia das normas que governam a atividade especifica do
6rgao controlado;

b) o controle, pelos 6rgdos proprios de cada sistema, da observancia
das normas gerais que regulam o exercicio das atividades
auxiliares;

¢) o controle da aplicagdo dos dinheiros publicos e da guarda dos
bens da Unido pelos 6rgaos proprios do sistema de contabilidade e
auditoria.”*!

Foi também este ultimo decreto que definiu a unificagdo, pela definicdo da

Inspetoria Geral de Finangas do Ministério da Fazenda como 6rgdo central, do “sistema de

4 Destacamos a proximidade deste contetdo com aquele originado da Contabilidade convencional
(empresarial), que discutimos na se¢do 2.1.3. Conceitos complementares.
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administracdo financeira, contabilidade e auditoria”*. Ou seja, o monitoramento passou a
ser executado pelo mesmo 6rgao que tinha responsabilidades cotidianas com a gestao

financeira e a conformidade contabil.*

Neste caso, cabe considerar que, se convém a existéncia de uma controladoria
separada da atividade administrativa cotidiana, houve um retrocesso em relacdo ao
monitoramento do DASP vinculado ao Presidente da Republica e sem papéis contabeis e

financeiros.

3.3.3. Nomeacao dos chefes das IGF

O Decreto 61.386, de 19 de setembro de 1967, complementou o Decreto-Lei
200/1967, pois criou uma IGF — Inspetoria Geral de Finangas para cada ministério civil e,
nelas, uma Divisdo de Auditoria.* E estabeleceu que os chefes das IGF seriam escolhidos
pelo Presidente da Republica e indicariam os nomes dos demais dirigentes das suas
unidades para que fossem nomeados pelos ministros respectivos, obedecido o disposto no
seguinte trecho do Decreto-Lei 200/1967:

“Art. 101. Ressalvados os cargos em comissao definidos em ato do
Poder Executivo como de livre escolha do Presidente da Republica,
0 provimento em cargos em comissdo e fungdes gratificadas
obedecera a critérios que considerem, entre outros requisitos, os
seguintes:

I - Pertencer o funcionario aos quadros de servidores efetivos,
ocupando cargo de nivel adequado e cujas atribui¢cdes guardem
relagdo com as da comissdo ou funcdo gratificada.

II - Comprovagdo de que o funciondrio possui experiéncia
adequada e curso de especializagdo apropriado ao desempenho dos
encargos da comissdo, considerando-se satisfeito o requisito se o
funcionario se submeter a processo de aperfeicoamento, nas
condigdes e ocasido em que for estipulado.

2 Art. 23, § 3°: “Além das fungdes previstas neste titulo, a Secretaria-Geral do Ministério do Planejamento e
Coordenagdo Geral exercera as atribui¢des de Orgdo Central dos sistemas de planejamento e or¢amento, ¢ a
Inspetoria-Geral de Finangas do Ministério da Fazenda, as de Orgdo Central do sistema de administragio
financeira, contabilidade e auditoria. (Redag@o dada pelo Decreto-Lei n® 900, de 1969)”

# “Art. 78. O acompanhamento da execugdo or¢amentéria sera feito pelos 6rgdos de contabilizagio. (...)

§ 2°. A contabilidade sintética ministerial cabera a Inspetoria Geral de Finangas.

§ 3°. A contabilidade geral cabera a Inspetoria Geral de Finangas do Ministério da Fazenda.”

4 Ha registro da criagdo, em 1974, de Inspetorias Seccionais de Finangas nos estados (Olivieri, 2008: 99),
mas ndo temos informacdo que leve a crer que elas realizavam auditorias, sendo mais provavel que so
cuidavam de assuntos ligados a gestdo financeira e contabil.
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IIT - Obrigar-se o funcionario, quando se caracterizar o interesse da
Administragdo, ao regime de tempo integral e dedicacdo
exclusiva.”

Isso indica a tentativa, ao menos formal, de ndo deixar as IGF sob o controle
exclusivo dos ministros e de profissionalizar o quadro administrativo. Mas ndo ¢ possivel
afirmar que a formalidade da nomeagdo seja sinal de importancia das Inspetorias, pois o
o6rgdo central do sistema ficava no Ministério da Fazenda. E, como estamos tratando de um
regime autoritario, devemos considerar que podem ter sido utilizados mecanismos nao

divulgados de monitoramento sobre a burocracia € 0os ministros.

3.4. SECIN vinculada a Presidéncia da Republica

Em 31 de dezembro de 1979, o Decreto 84.362 mudou a denominacdo das IGF
para Secretarias de Controle Interno e criou a SECIN — Secretaria Central de Controle
Interno (subordinada ao Ministro-Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica), que tinha, além de atividades de natureza contdbil, atribui¢des assim definidas:

“Il - executara em carater exclusivo a atividade de auditoria
contabil e de programas, tanto dos 6rgaos da administracdo direta
quanto de entidades da administragdo indireta, sem prejuizo da
supervisao ministerial; (...)

VI - diligenciara no sentido do fiel cumprimento das leis e
regulamentos e do funcionamento eficiente e coordenado dos
sistemas de atividades; (...)

VIII - prestara informagdes a qualquer tempo e elaborara relatorios
das atividades sob sua responsabilidade.” (art. 11)

Como o inciso II (acima) deu a SECIN a exclusividade das atividades de auditoria
no Poder Executivo, as antigas IGF, agora denominadas Secretarias de Controle Interno dos
ministérios (usando a sigla CISET desde o Decreto 85.234, de 6 de outubro de 1980),
passaram a tratar apenas da administragdo financeira e da contabilidade. E para realizar as
auditorias nas varias regides do pais foram criadas DERAU — Delegacias Regionais de

Auditoria vinculadas a SECIN.

Diante dessas mudancgas, o monitoramento passou a ser executado pela SECIN,
com as suas DERAU, e em cada ministério passou a existir uma CISET com fungdes
financeiras e contabeis. Ou seja, as DERAU representaram um retorno ao modelo de

monitoramento centralizado na Presidéncia da Republica.
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3.4.1. Centralizacio de recursos materiais e humanos

A transferéncia para a SECIN dos recursos materiais ¢ humanos das Divisdes de
Auditoria das IGF (e dos seus o6rgdos com atribui¢des equivalentes nos estados),
determinada pelos artigos 22, 23 e 25 do Decreto 84.362/1979, ¢ um indicativo de ter

havido centralizagdo de recursos e crescimento do monitoramento.

Mais especificamente sobre os recursos humanos, os artigos 28 a 31 do Decreto,
que cumpriram o papel de declarar intengdes, tratam da necessidade de ampliar o
contingente, de submeter os servidores componentes do quadro a treinamento e de serem
realizados estudos para o estabelecimento de nivel remuneratorio adequado. Além disso, o
paragrafo unico do artigo 31 determina que os estudos identifiquem “as figuras de Técnico
de Controle Interno, para o nivel de ensino escolar superior; de Assistente de Controle
Interno, para o nivel de ensino médio e de Auxiliar de Controle Interno, para o nivel de

escolaridade fundamental”.

3.5. Subordinacao das CISET aos ministérios

Aparentemente, a redemocratizacdo pela via das eleigdes indiretas foi
acompanhada pelo enfraquecimento da centralizacdo do Poder Executivo, incluindo mais
liberdades para as pastas ministeriais e reflexo no monitoramento. Afinal, com o Decreto
91.150, de 15 de margo de 1985, José Sarney transferiu a SECIN para o Ministério da
Fazenda. E com o Decreto 92.452, de 10 de marc¢o de 1986, transformou a SECIN em STN
— Secretaria do Tesouro Nacional, retirando desta a exclusividade das atividades de

auditoria do Poder Executivo.

Com a mudanca, os recursos patrimoniais € humanos da SECIN ficaram com a
STN, mas seus encargos na area de auditoria foram transferidos, conforme estabelece o
paragrafo unico do artigo 5° do Decreto 92.452/1986:

“As atividades de auditoria contabil e de programas, a que aludem
os artigos 18 a 20 do Decreto n® 84.362, de 1979, e 8° a 10 do
Regulamento aprovado pelo Decreto n® 85.234, de 1980, serdo
executadas, preferencialmente, pelas Secretarias de Controle
Interno (CISETs), de cada Ministério Civil e pelos 6rgdos de
competéncia equivalente, cabendo a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), como orgdo central de controle interno, sobretudo, a
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orientagdo normativa, a supervisao técnica e a fiscalizagdo
especifica dos orgaos setoriais do Sistema de Auditoria.”

Com isso, as CISET dos ministérios, agora responsaveis pelas auditorias,
comecgaram sem o0s recursos € a experiéncia acumulada da SECIN, pois o quadro de pessoal
desta estrutura ficou com na STN. E as DERAU, ligadas a antiga SECIN, foram extintas
(Olivieri, 2008: 100).

Destacamos, portanto, que, em contrapartida a centralizagdo de recursos materiais
e humanos com vistas a organizar a gestdo financeira e a contabiliza¢do, ocorreu uma
dispersao do processo de monitoramento. Este ndo somente mais distante da Presidéncia da

Republica, mas sem controle efetivo da STN, que assumiu essencialmente a orientacio as

CISET.”

3.6. Criacao da SFC

Com a Constitui¢ao de 1988, o controle interno foi formalmente instado a, quanto
a comunicagdo de irregularidades, agir com independéncia em relagdo aos dirigentes do
Poder Executivo:

“Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento
de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade
solidéria.” (Constituicao Federal, art. 74, § 1°)

Apesar desse trecho apontar para o estabelecimento de uma “distancia” entre os
gestores federais e o controle interno, somente com a Medida Proviséria 480, de 27 de abril
de 1994, foram dados passos no sentido da retirada da atividade de auditoria dos
ministérios civis e sua (nova) centralizagdio um um Unico 6rgdo, no Ministério da

Fazenda.* Formou-se, assim, a SFC — Secretaria Federal de Controle,"” que passou

4 Esta orientagdo era exercida pela COAUDI — Coordenagédo de Auditoria da STN, mas, em termos praticos,
a influéncia desta unidade sobre as atividades planejadas e executadas pelas CISET era minima. (Olivieri,
2008: 101)

* “Em 1992 houve uma primeira iniciativa, fracassada, de retirar atribui¢des de controle interno da STN e
criar uma estrutura propria para o controle. A lei 8.490, de 19/11/92, retirou as atribui¢des de controle da
STN, criando a Secretaria Central de Controle Interno. O principal objetivo dessa lei, editada dois meses apos
o impeachment de Collor, foi reorganizar a estrutura do governo e recriar os ministérios da Fazenda e do
Planejamento. Esses ministérios foram recriados em 1992, mas a Secretaria Central de Controle Interno
prevista naquela lei jamais chegou a ser instituida.” (Olivieri, 2008: 116; grifos na obra)

4 Com a Medida Proviséria 2.036-86, de 21 de dezembro de 2000, a sigla incorporou o termo “interno”,
passando a significar Secretaria Federal de Controle Interno.
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formalmente a comandar as CISET dos ministérios civis, exceto o Ministério das Relacoes
Exteriores, e a ter as suas Delegacias Regionais de Controle nos estados.” Mudangas que
foram consolidadas com a Lei 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, a partir da qual a

definicdo “Sistema de Controle Intermo do Poder Executivo Federal” deixa de incluir a

STN e as atividades de gestdo financeira e contabil.*”

Dentre os elementos decisivos para esta nova centralizacdo, Olivieri (2008:

110-115) menciona: auditoria operacional realizada pelo TCU no entdo DTN —

150

Departamento do Tesouro Nacional™ e nas CISET, que fez um duro diagndstico sobre a

ineficiéncia do sistema na Decisdo 430, de 9 de setembro de 1992; e crise politica
popularizada pela expressdo “andes do orcamento”, que deu origem a uma CPMI —
Comissao Parlamentar Mista de Inquérito.

“Instalada em 1993, a CPMI comecou em decorréncia das
dentncias de um assessor do Senado e ex-diretor do Departamento
de Orcamento, Jos¢ Carlos Alves dos Santos, sobre um esquema de
aprovagdo de emendas parlamentares na Comissdo de Orgamento.
Os recursos eram desviados em favor de deputados, com a
conivéncia de funcionarios dos ministérios e de empresas e
organizagdes ndo governamentais prestadoras de servicos.”
(Olivieri, 2008: 112)

O Relatério da comissdo chegou a mencionar o controle interno no seguinte
trecho, citado por Olivieri (2008: 113):

“Nao se pode aceitar que as fun¢des de caixa e de controle sejam
desempenhadas conjuntamente, como ocorre hoje na Secretaria do
Tesouro Nacional, que tenta congregar em um sO6 orgdo a
Coordenacdo de Programagdo Financeira e a Coordenagdo de
Controle Interno. Esse acimulo de fungdes provoca o
apequenamento da func¢ao de auditagem, considerada menor diante
de outras prioridades do 6rgao.

Mostra-se  importante  desvincular-se  hierarquicamente  0s
secretarios de controle interno dos Ministros de Estado, conferindo-
lhes maior independéncia, bem como promover-se a integracao

* A Medida Provisoria 559, de 26 de julho de 1994, passou a denominar estas unidades de Delegacias
Federais de Controle. O Decreto 3.366, de 16 de fevereiro de 2000, chama estas unidades de Geréncias
Regionais de Controle Interno.

* Em termos precarios, isso ocorreu precisamente com a Medida Proviséria 1.893-67, de 29 de junho de
1999, que foi, da lista da sucessivas reedi¢des da Medida Provisoria 480/1994, a primeira a ndo incluir a STN
como orgdo do Sistema de Controle Interno e a definir a SFC (do Ministério da Fazenda) como 6rgdo central
deste.

% Denominagdo que, na época, substituia a STN em todas as suas fungdes.
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entre o sistema de controle interno do Poder Executivo com o
Tribunal de Contas da Unido, o Ministério Publico e o Congresso
Nacional. Além disso, ¢ preciso que as nomeagdes do sistema de
controle interno recaiam exclusivamente sobre os integrantes da
carreira de finangas e controle; (...) [0] que, longe de constitui
providéncia corporativista, constitui pré-requisito para assegurar a
autonomia, a independéncia, o rigor e a imparcialidade da
fiscalizagdo.”

Olivieri informa ainda que a transi¢cdo e afirmacdo do poder da SFC sobre as
CISET — que tinham um historico de vinculagdo e subordina¢do aos seus ministérios, e
ainda estavam fisicamente (entre 1994 e 2000) instaladas neles — foi conflituosa e s teve
fim com a extin¢ao destas:

“A partir de 1994 a SFC passou a centralizar os pedidos de
auditoria das Cisets e a encaminha-los as Delegacias Federais de
Controle (DFC) nos estados. As Cisets deixaram de executar a
fiscalizagdo dos programas de seus respectivos ministérios, e
restringiram-se a auxiliar a SFC a planeja-la. As auditorias e
fiscalizagdes passaram a ser realizadas pelas DFCs, que
encaminhavam os relatorios de auditoria e fiscaliza¢do para a SFC.

()

Ao longo do periodo entre 1994 e 2000 as Cisets foram
enfraquecidas, na medida em que o novo contingente de pessoal
que entrava na carreira era enviado para os estados, para as DFCs
(...), em detrimento da estrutura das Cisets nos ministérios, até estas
serem finalmente extintas.” (Olivieri, 2008: 124)

Além do caso dos “andes do orcamento”, em 1992 ocorreram denuncias de
corrupg¢ao que atingiram diretamente o Presidente da Republica e provocaram sua renuncia
(para evitar o processo de impeachment). O que nos leva a retomada do conteudo tratado

na se¢do /.1.4.1. Dominag¢do legal.

3.6.1. Controle interno na restaurac¢ao da legitimidade

No inicio dos anos noventa, a legitimidade do governo estava em baixa, pois havia
praticamente um consenso de que este ndo estava cuidando dos interesses racionalmente
previstos e ndo funcionava dentro dos limites estabelecidos pelo direito. O que ameacava
diretamente a ordem vigente, pois a tendéncia era de crise atingir ndo s6 0 governo, mas ao

conjunto do Estado.

63



Diante da crise, o discurso que estd registrado no relatério da CPMI sobre o
controle interno foi sobretudo produto da conjuntura social e politica. Demandava-se
instrumentos que assegurassem ndo apenas que 0 governo monitorasse a burocracia, mas
que servissem a comprovacdo de que os governantes agiam (ou passariam a agir) nos

limites estabelecidos pelo direito.

Por que essa demanda era dirigida a estrutura do Poder Executivo, ao invés de ser
voltada apenas a agentes externos — Poder Legislativo, Poder Judicidrio e TCU?
Provavelmente porque todas estas instituigcdes componentes do aparelho do Estado foram
igualmente surpreendidas pelos acontecimentos e ndo apresentaram solucdes satisfatorias
quando informadas. Além disso, provavelmente houve a percep¢do de que parte do
controle que se desejava ndo poderia acontecer depois dos fatos consumados, precisava ser

cotidiano, sem as solenidades e a morosidade das institui¢oes externas ao Poder Executivo.

Independente dos fundamentos e do peso de cada um dos elementos mencionados
para o avango do poder da SFC, podemos afirmar que as condigdes objetivas diziam que
era preciso fazer algo. E, diante delas, um segmento da burocracia estatal tinha uma
proposta que parecia razoavel — o fortalecimento, pela via da centralizagdo e da
desvinculagdo de outras atividades, do sistema de controle interno para, segundo o relatério
citado da CPMI, “assegurar a autonomia, a independéncia, o rigor e a imparcialidade da

fiscalizagao”.

3.7. Retorno a Presidéncia da Republica

Em 2 de abril de 2001, foi criada pela Medida Proviséria 2.143-31 a CGU -
Corregedoria-Geral da Unido, com fungdes assim definidas:

“A  Corregedoria-Geral da Unidio compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribui¢des, quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do
Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patriménio publico.”
(Lei 9.649/1998, com redacdo dada pela MP 2.143-31)

Este 6rgdo nao tinha no seu escopo atividades de auditoria, que foram
incorporadas em margo de 2002. Ocasido em que a SFC, que esteve subordinada durante

um curto periodo — entre a publicacdo do Decreto 4.113, de 5 de fevereiro de 2002, e o
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Decreto 4.177, de 28 de marco de 2002 — a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica,”

passou a compor a estrutura da Corregedoria.

3.7.1. Combate a corrupcio

Para explorarmos o contexto da incorporacdo da SFC pela CGU, convém citar
uma nota divulgada no sitio do 6rgao (na internet) em 23 de maio de 2001:

“Ministra Anadyr explica na Camara atribui¢des da Corregedoria-
Geral da Unido

23/05/2001

‘Analise Diagnéstica’. Este foi o termo empregado pela
Corregedora-Geral da Unido, Ministra Anadyr de Mendonga
Rodrigues, para explicar a natureza de suas decisdes que poderao,
conforme o caso, corrigir o andamento de procedimentos
apuratorios, ou subir a apreciacdo do Presidente da Republica.
‘Para fazer estas correcdes, cabe a mim realizar inspec¢des, avocar
processos administrativos, decretar a nulidade de procedimentos, e
até propor ao Congresso Nacional medidas legislativas para evitar
repeticao de irregularidades constadas’. (...)

A afirmacdo foi feita pela Ministra Anadyr, durante os
esclarecimentos sobre investigagdes de irregularidades no Governo,
prestados hoje (23/05), na Comissdo de Fiscalizagdo Financeira e
Controle, da Camara dos Deputados, acrescentando que alguns
casos ja estdo em fase conclusdo para encaminhamento ao
Presidente Fernando Henrique Cardoso, acompanhados de uma
‘analise diagnostica’, estritamente técnica, segundo ela.

Poder de Policia

A Corregedora-Geral da Unido disse, ainda, que pretende utilizar a
Secretaria Federal de Controle, vinculada ao Ministério da Fazenda,
para servir como uma ‘ponta de lanca’ nas diligéncias para a
apuracdo de irregularidades. ‘Pretendemos nos valer da SFC, da
mesma maneira que o Ministério Publico se vale da Policia
Federal’. (...)

‘Se o fato se refere a uma irregularidade administrativa ¢ instaurado
um processo investigatorio, resguardando-se o sigilo de ambas as
partes, denunciante e denunciado, at¢ a solucdo final. Nossa
preocupacdo, neste momento € evitar o justo sentimento de

1 A Decisdo 507/2001 — Plenario do TCU recomendou, em 22 de agosto de 2001 (publicagdo no Dirio
Oficial de Unido em 5 de setembro), a Casa Civil da Presidéncia da Republica que promovesse “estudos
técnicos no sentido de avaliar a conveniéncia e oportunidade do reposicionamento hierarquico da (...) SFC,
retirando-a do Ministério da Fazenda, de modo a prestigiar-se o aumento no grau de independéncia funcional
da entidade” (item 8.3).
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indignacdo do cidaddo de que as dentncias ndo sdo apuradas’,
frisou. (...)

A Ministra Anadyr afirmou aos membros da Comissdo da Camara
dos Deputados que pretende, ao final de seus trabalhos na
Corregedoria-Geral da Unido, tragar ‘o verdadeiro retrato’ da
corrupgdo no Brasil. ‘Tenho fundadas certezas para supor que nao
somos melhores nem piores que os cidaddos de outros paises do
mundo. E necessario reverter o sentimento coletivo de humilhacéo
com relagdo a corrupgdo, € devolver ao cidaddo o seu orgulho em
relagdo as institui¢des nacionais’.” (CGU, 2001)

Observando a lista de notas a imprensa divulgadas até a incorporagio da SFC,* é
possivel perceber a importancia dos conhecimentos técnicos do controle interno no apoio
ao papel repressivo e punitivo que tinha a CGU. Pois destacam-se, no contetido das notas,
obras, merenda escolar, recurso do SUS — Sistema Unico de Saide, FINAM — Fundo de
Investimentos da Amazonia e FINOR — Fundo de Investimentos no Nordeste. Enfim, nido
bastavam conhecimentos juridicos e processos disciplinares para apurar os fatos
denunciados e satisfazer as demandas da populagdo, mas era preciso conhecimento sobre o

funcionamento das politicas publicas.

Vejamos que, de todos os casos ocorridos antes da incorporagao da SFC a CGU, o
mais célebre foi o que deu origem a seguinte nota:

“CGU arquiva denuncia contra Eduardo Jorge
17/01/2002

A Corregedoria-Geral da Unido arquivou, ontem (16/01), dentincia
contida em processo que tramita no orgdo, referente a acusagoes
formuladas contra o ex-Secretario-Geral da Presidéncia da
Republica, Eduardo Jorge Caldas Pereira, publicadas na imprensa
em 09/4/2001 e que lhe imputavam ‘influéncia sobre as decisdes
dos negodcios dos fundos de pensdo’ e de que ‘teria pressionado a
Funcef a participar de consorcio formado em 1996 com a Previ
(Caixa de Previdéncia dos Funciondrios do Banco do Brasil) e
Sistel (Telebras) para adquirir acdes da Ferronorte’ (...).

O referido arquivamento ocorreu por ter a Corregedoria Geral da
Unido chegado a conclusdo de que, quanto a tal dentncia e no que
diz respeito ou ex-Secretdrio-Geral, ‘os dados e informacodes
coligidos ndo contemplam elementos configuradores para abertura
de procedimento correcional’ de competéncia legal do 6rgao, sem

52 Ainda disponiveis no sitio da CGU na internet: www.cgu.gov.br.
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prejuizo de eventual futuro desarquivamento, caso venham a surgir
fatos novos. (...)

Resta, apenas, na Corregedoria-Geral da Unido, no que concerne a
denuncias envolvendo acusacdes a Eduardo Jorge Caldas Pereira,
em tramite final, um processo acerca de imputacao de sua suposta
participagdo em favor do pagamento de indenizagdo, pelo DNER, a
determinada empresa.” (CGU, 2002a)

A participagao da SFC nas apuragdes relativas aos fatos ilegais que teriam sido

praticados por Eduardo Jorge Caldas foi mencionada na seguinte nota:

“CGU indefere pedido de Eduardo Jorge
18/01/2002

A Corregedora-Geral da Unido, Ministra Anadyr de Mendonga
Rodrigues, indeferiu, hoje (18/01), o pedido formulado por
Eduardo Jorge Caldas Pereira, para o fornecimento de uma certidao
contendo a identificagdo dos autores, origens e meios de
comunicagdo utilizados para as dentincias encaminhadas ao 6rgdo
apontando supostas irregularidades, no ambito da Administracao
Publica Federal, que teriam sido praticadas com sua eventual
participacdo, no periodo em que exerceu o cargo de Secretdrio-
Geral da Presidéncia da Republica.

A Ministra Anadyr se baseou nos dispositivos da Portaria 05/CGU,
de 26 de junho de 2001, que classifica, como sigiloso, no grau de
reservado, ‘todo e qualquer documento que ingresse e tramite neste
Orgio’. (...)

A Ministra Corregedora-Geral da Unido expediu, também, oficio a
Secretaria Federal de Controle Interno, do Ministério da Fazenda,
solicitando exame preferencial acerca de denuncias de suposta
participagdo do ex-Secretario-Geral, no pagamento de precatorio
judicial do DNER, em favor de uma determinada empresa. Este € o
unico processo envolvendo seu nome, ainda em tramitagdo pelo
orgdo. Dos 17 processos contendo denuncias, que estavam sob
andlise, 16 ja foram arquivados.” (CGU, 2002b)

Diante das informagdes aqui expostas, divulgadas pela propria CGU as vésperas
da incorporagdo da SFC, podemos notar a ocorréncia de condigdes semelhantes as

discutidas na se¢do 3.6.1. Controle interno na restauragdo da legitimidade.
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3.7.2. Reconhecimento publico

Com a ascensdo de Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia da Republica e a
instalagdo do seu governo, a denominacao da CGU foi alterada para Controladoria-Geral
da Unido e suas funcgdes passaram a ser definidas da seguinte forma:

“Art. 17. A Controladoria-Geral da Unifio compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribui¢des quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do
Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patrimonio publico,
ao controle interno, a auditoria publica, a correi¢do, a prevencao e
ao combate a corrupg¢do, as atividades de ouvidoria e ao incremento
da transparéncia da gestdo no ambito da administragdo publica
federal. (...)

Art. 18. A Controladoria-Geral da Unido, no exercicio de sua
competéncia, cabe dar o devido andamento as representagdes ou
dentincias fundamentadas que receber, relativas a lesdo ou ameaca
de lesdo ao patrimonio publico, velando por seu integral deslinde.

§ 1°. A Controladoria-Geral da Unido, por seu titular, sempre que
constatar omissdao da autoridade competente, cumpre requisitar a
instauracdo de sindicancia, procedimentos €  processos
administrativos outros, e avocar aqueles ja em curso em 6rgdo ou
entidade da Administracdo Publica Federal, para corrigir-lhes o
andamento, inclusive promovendo a aplicacdo da penalidade
administrativa cabivel.

§ 2°. Cumpre a Controladoria-Geral da Unido, na hipdtese do § 1°,
instaurar sindicancia ou processo administrativo ou, conforme o
caso, representar ao Presidente da Republica para apurar a omissao
das autoridades responsaveis.

§ 3°. A Controladoria-Geral da Unido encaminhara a Advocacia-
Geral da Unido os casos que configurem improbidade
administrativa e todos quantos recomendem a indisponibilidade de
bens, o ressarcimento ao erario € outras providéncias a cargo
daquele orgdo, bem como provocard, sempre que necessaria, a
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido, da Secretaria da Receita
Federal, dos orgaos do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal e, quando houver indicios de responsabilidade
penal, do Departamento de Policia Federal e do Ministério Publico,
inclusive quanto a representagdes ou denuncias que se afigurarem
manifestamente caluniosas.” (Medida Provisoria 103, de 1 de
janeiro de 2003)>

3 Esta redagdo ¢ dada pela Lei 10.683, de 28 de maio de 2003. Para nosso estudo, ndo h4 interesse na
redacdo original ou nas suas mudangas, exceto quanto ao fato de que o chefe da CGU, antes Controlador-
Geral da Unido, passou a ser denominado Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia.
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Como ¢ possivel notar, ndo houve mudanca significativa do marco legal. Mas o
estudo desenvolvido por Olivieri (2008) revelou um avango significativo em duas areas
onde o 6rgdo atuava de uma forma mais limitada: “operagdes especiais”, que dizem
respeito A participagdo da CGU™ em investigagdes promovidas pela Policia Federal e/ou
Ministério Publico, ou ainda as apuragdes de carater sigiloso organizadas em fun¢do deste
tipo de demanda externa; e fiscalizagdo da aplicagdo de recursos publicos federais nos

municipios, que cresceu em quantidade e teve seu formato modificado.

Vejamos trecho do trabalho de Olivieri, que se baseia em entrevistas com
dirigentes e servidores do 6rgdo, sobre as “operagdes especiais’:

“As operacdes especiais da SFC geralmente acontecem em parceria
com a Policia Federal, pois as agdes dessas duas instituicdes t€m
grande sinergia. A SFC contribui, nas operacdes, com o ferramental
de analise orcamentaria ¢ financeira, com a realizacdo de
levantamento da execucdo orgamentdria nos sistemas corporativos
(SIAFI), com o know-how em andlise de convénios, em
fiscalizacdo de obras, no funcionamento dos programas, na analise
dos processos licitatorios, enfim, conhecimentos importantes para a
deteccao de fraudes mas que nem o MP nem a PF detém. Por sua
vez, a SFC também se beneficia dessa parceria, pois ela nao tem
prerrogativas proprias da PF e do MP, como escuta telefonica e
mandado de busca e apreensdo de documentos, que sdo poderes que
dao ‘efetividade’ as acdes de controle, ou seja, que permitem
comprovar os ilicitos e responsabilizar os fraudadores.” (Olivieri,
2008: 89)

Segundo relato da autora, estas atividades ndo s6 deram alguma popularidade ao
6rgdo, mas também impactaram na motivacao dos servidores:

“As operacdes especiais sempre existiram, mas passaram a ter
destaque e a aumentar em quantidade a partir de 2003; segundo o
Secretario Federal de Controle, desde seu ingresso na carreira de
controle, em 1978, ele nunca vira articulacdo entre todos os 6rgaos
de defesa do Estado — a pratica comum era cada instituicdo entregar
seu relatorio pronto umas as outras, sem dialogar antes de fechar o
relatorio nem somar seus instrumentos para um mesmo objetivo.

 Pelo menos desde o Decreto 4.785, de 21 de julho de 2003, as unidades regionais de controle interno
deixaram de ser formalmente subordinadas a SFC, embora, no que diz respeito as auditorias e fiscalizagdes,
as diretrizes continuem sendo estabelecidas por esta secretaria. Em atividades de prevencdo da corrupgéo, as
unidades regionais da CGU — denominadas, desde o Decreto 5.683, de 24 de janeiro de 2006, de
Controladorias Regionais da Unido nos Estados — estdo sujeitas as diretrizes estabelecidas pela SPCI —
Secretaria de Prevencdo da Corrupgao e Informacdes Estratégicas, que também integra a estrutura da CGU.
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Mas essas operagdes ndo aumentaram apenas quantitativamente; do
ponto de vista qualitativo, a cooperagdo com essas instituicdes deu
‘dentes’ a CGU. Viérios auditores relataram a satisfacdo de ver,
como resultados de suas ac¢des de auditoria e fiscalizacdo, prisdes e
desbaratamentos de esquemas de corrup¢do. Isso s6 foi possivel
ap6s o direcionamento da energia institucional para o combate a
corrupgao e para a cooperacao entre as instituigoes de controle e de
investigagdo e puni¢do criminal. (...) Somente com a articulagdo
com a policia e com promotores os indicios de corrupcao
encontrados pela CGU passaram a ser mais sistematicamente
investigados e punidos.

Além disso, a articulagio da SFC com os ministérios para
aperfeicoar a gestdo nunca se efetivou completamente, uma vez que
dependia da vontade dos gestores de implementar as
recomendacdes da SFC. Essa situacdo deveria causar alguma
frustragdo nos auditores, que nao viam um resultado palpavel do
seu trabalho, para além da verificacdo de irregularidades e
ineficiéncias. J4 o combate a corrup¢do ndo depende da vontade do
ministro ou do prefeito, mas ¢ obrigagdo do promotor ou do policial
federal, cujas instituigdes tém sido muito ativas nos ultimos anos.
Some-se a esse sentimento dos auditores de uma maior
‘efetividade’ do seu trabalho o reconhecimento publico do trabalho
da CGU nas agdes de combate a corrupgao, que tem sido, sendo
maior do que antes, ao menos mais imediato, haja vista a
freqiéncia da CGU nos jornais de grande circulagio em
reportagens sobre combate a fraudes e corrupcdo.” (Olivieri, 2008:
194)

J& as fiscalizagdes municipais e suas mudangas no governo atual contribuiram
para a aproximagdo entre CGU e populacdo dos pequenos municipios, geralmente
ressentida do abandono pelas instituicdes estatais. Antes o controle interno colhia nos
municipios informagdes para subsidiar inferéncias de carater nacional e, com isso, avaliar
os gestores federais que repassavam recursos as prefeituras. Mas desde 2003 ha sorteios
publicos — feitos com a tecnologia e as instalacdes da Caixa Econdmica Federal, para evitar
acusacoes de “perseguicdo politica” — que definem os municipios onde todas as aplicagdes
federais (realizadas durante determinado periodo) sdo examinadas. E os relatorios destas

apuracdes sao publicados na internet.

Deste modo, ainda que a populacdo tenha queixas sobre a auséncia de punicao
criminal dos “corruptos”, a atuacdo da CGU em prefeituras que desviam recursos publicos

produz informagdes que repercutem na midia. Colocando alguns prefeitos em situagdo
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vexatoéria, a ponto de produzir modificagdes de comportamento ¢ melhorias na aplicagao de

recursos federais.

Nos municipios e localidades mais isoladas, a presenga de “autoridades federais”
termina cumprindo o papel de representacao do Estado nacional diante dos cidadaos:

“O Secretario Adjunto expressa essa mudanga quanto a visibilidade
dos trabalhos da SFC nos municipios com uma historia, segundo
ele veridica: um cidaddo, morador de um municipio isolado da
regido amazonica, disse, ao procurar a equipe de auditores para
apresentar-lhe dentlincias, que aquela era a primeira visita de uma
autoridade federal ao municipio desde a presenga do Marechal
Rondon. Verdadeira ou nao, essa histéria expressa uma impressao
relatada por todos os auditores entrevistados sobre um forte e
inédito impacto positivo da atuagao dos auditores sobre a percepcao
da populagdo a respeito da presenga do Estado.

Segundo o Diretor de Planejamento e Coordenagdo das Acdes de
Controle, algumas semanas apds a visita dos auditores, ja ha
cidaddos enviando e-mails a SFC solicitando os resultados da
fiscalizacdo realizada nas suas cidades.” (Olivieri, 2008: 190)

3.7.3. Controle interno como atividade judicante

Apesar de os avangos, em termos de reconhecimento social ¢ de demanda
governamental, da SFC parecerem estar ligados ao seu papel no combate a corrupgao, o
trecho abaixo revela que o discurso dos seus “fundadores” apontava noutro sentido:

“Como ja foi dito, um dos artifices da reforma de 1994 foi
Domingos Poubel de Castro, funcionario de carreira que ocupou a
direcao da SFC desde sua criagdo até margo de 2002. Segundo o
ex-Secretario Federal de Controle, a reforma foi realizada no
sentido de transformar o controle interno em uma auditoria intra-
governamental, ou seja, em um instrumento de aperfeicoamento da
gestdo por meio da auditoria dos procedimentos de execugdo e de
autocontrole das politicas publicas. Isso significa conceber o
controle interno como um sistema de monitoramento das politicas
publicas e como uma das atividades do ciclo de gestdo
governamental. Ou seja, significa superar a visdo do controle
interno como fiscalizagdo administrativa, como controle a
posteriori, que tem uma postura principalmente punitiva e enfoque
restrito a legalidade dos atos de gestdo, e que ndo produz
informacdes gerencialmente relevantes.

Na nova concep¢ao, o controle interno se transforma em um elo de
ligacdo entre a execucdo e o planejamento das politicas publicas.
Ou seja, as agdes de controle sdo desenhadas com base nos
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parametros definidos pela programagdo orcamentaria e visam
produzir informagdes gerenciais que contribuam para a avalia¢do
dos resultados da implementagdo das politicas. (...) A auditoria
informa as fragilidades e potencialidades dos programas e das agdes
de governo, permitindo, assim, definir quais agdes permanecem ou
ndo em funcionamento na programa¢dao or¢amentaria do ano
seguinte, ¢ quais as modificacdes necessarias para aprimora-las.”
(Olivieri, 2008: 137)

Diante desta narrativa, podemos abordar a seguinte questao: por que no momento
em que a SFC foi incorporada pela CGU — em 2002, quando havia um clamor por acdes
punitivas — o discurso dos “fundadores” da SFC era no sentido da preveng¢do e da busca da

eficiéncia da gestdo, num tom colaborativo?

Talvez esse expediente seja 0 mais conveniente para construir um relacionamento
cooperativo com os gestores que ndo desviam recursos, para os quais as auditorias da SFC
podem ser consideradas contribuigdes. Mas a esséncia (do discurso) ¢ evitar que os desvios
ocorram, numa linha ligada a nocao de auditoria “de economia e efici€éncia” comentada por
Sa (2002: 47):

“A auditoria de eficiéncia ¢ a da ‘medida de produtividade’, ou
seja, a do ‘melhor aproveitamento possivel do dinheiro publico’
(pag. 35 da obra citada [referéncia a texto de Andrés-Santiago
Suarez]), mas examinada sob as ‘circunstancias’ do sistema publico
e econdmico, ou seja, com relatividade. (...)

Quanto a auditoria da eficacia, ela é basicamente o exame do
confronto entre as ‘metas’ e as ‘efetivagdes’, entre ‘or¢amentos-
programas’ e a realizacdo deles; mede-se, no caso, o ‘resultado das
metas’ e determinam-se os ‘desvios ocorridos’.”

Este autor, assim como Poubel de Castro, trata da possibilidade de a auditoria
apresentar uma “critica construtiva” (S4a, 2002: 449). Mas sobre isso € preciso considerar
que, diante da resisténcia da burocracia estatal a interferéncia do controle interno, a
“sensibilizacdo” para a cooperacdo ¢ mais eficaz se acompanhada de algum elemento
coercitivo. Ou seja, a disposi¢do da burocracia, inclusive de seus dirigentes, para aceitar
interferéncia externa depende sobretudo de haver um risco, que ocorre quando a SFC

aponta o que se pode definir como ilegalidade.”

33 “Chegamos assim a questdo de saber se ¢ melhor ser amado do que temido. A resposta é que seria desejavel
ser a0 mesmo tempo amado e temido, mas que, como tal combinagdo ¢ dificil, ¢ muito mais seguro ser
temido, se for preciso optar. (...) Os homens tem menos escrupulos em ofender quem se faz amar do que
quem se faz temer, pois 0 amor ¢ mantido por vinculos de gratidao que se rompem quando deixam de ser
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3.7.3.1. Impacto sobre a atuacio do governo

Apesar de ndo termos colhido informag¢des que ratifiquem a hipotese,

consideramos provavel que o monitoramento contribua para mudangas nas escolhas dos

cargos de confianca (de livre nomeacao e exoneracdo). E nesta interpretagdo encontramos

apoio em Olivieri (2008: 153):

“Apesar de a avaliacdo da execu¢do de politicas ter como objetivo
aperfeicoar a administracdo do dinheiro publico e ndo avaliar os
pressupostos das politicas nem as escolhas de governo, em alguns
casos a melhoria na gestdo envolve uma discussdo para além dos
instrumentos gerencias, ou seja, uma discussdo a respeito das
escolhas sobre o formato do programa, seus beneficiarios, seus
objetivos; e isso significa discutir as escolhas politicas dos
ministérios.”

Outra possibilidade de uso do monitoramento diz respeito a ocasides em que o

proprio Presidente da Republica necessite enfrentar determinados segmentos do seu

governo e/ou da burocracia que constituiram, independente do motivo, condigdes de

agirem com autonomia:

“0O segundo tipo de for¢ca ou movimento que leva a utilizagao dos
instrumentos ¢ informagdes do monitoramento ¢é a reacao
circunstancial e contingente do governo a nichos politicos e/ou
corporativos de resisténcia a prestagdo publica de contas e a
responsabilizagdo. Nesses casos, a Presidéncia recorre a um
‘escudo’ de neutralidade burocratica, representado pelo 6rgao de
monitoramento, que lhe permite romper acordos politicos e/ou
contrariar interesses pouco transparentes.” (Olivieri, 2008: 166)

Olivieri esclarece, no entanto, que, para o Presidente fazer uso das informacgdes do

monitoramento como justificativa no enfrentamento da burocracia e de aliados politicos, ¢

importante que o 0rgdo responsavel pelas apuracdes tenha credibilidade:

“E importante ressaltar que, para essa argumentacio, ¢ fundamental
que o orgdo de monitoramento tenha alta credibilidade quanto a
neutralidade, formalidade e impessoalidade de suas ag¢des. Ou seja,
¢ importante que tal agéncia de controle seja publicamente
reconhecida por esse tipo atuagdo, e que, em fungdo disso, os
grupos nao possam acusa-la de estar sendo utilizada contra eles por
outros grupos rivais, ou que tal acusag¢do, uma vez formulada, seja

necessarios, ja que os homens sdo egoistas; mas o temor ¢ mantido pelo medo do castigo, que nunca falha.”

(Maquiavel, 2001: 99)
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pouco crivel/verossimil em face da reputacdo da agéncia.”
(Olivieri, 2008: 167)

E possivel e até provavel que aliados do governo sejam tornados descartaveis por
terem sido apanhados em praticas ilegais. Assim como, em decorréncia de alguma
apuragdo, sejam descartados as pressas por, diante de praticas ilegais evidenciadas, ja ndo
terem condi¢des de permanecer em cargos publicos. Mas ndo € nossa inten¢do ampliar esta
discussao, pois nosso problema de pesquisa — quais os sentidos das agdes administrativas
que compdem a auditoria governamental executada pela SFC? — aponta para o processo de

trabalho (interno) da SFC.
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4. Ac¢oes de controle

Atualmente, a SFC tem suas func¢des definidas no artigo 26 do Regimento Interno
da CGU (Anexo I da Portaria CGU 570, de 11 de maio de 2007):

“I — exercer as atividades de 6rgdo central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal; (...)

VI — auxiliar o Ministro de Estado na elaboracdo da prestagdo de
contas anual do Presidente da Republica, a ser encaminhada ao
Congresso Nacional, nos termos do disposto no art. 84, inciso
XXIV, da Constituicao; (...)

XII — avaliar o cumprimento das metas estabelecidas no Plano
Plurianual e na Lei de Diretrizes Or¢amentarias;

XIV — avaliar a execucao dos or¢gamentos da Unido;

XV — fiscalizar e avaliar a execu¢do dos programas de governo,
inclusive agdes descentralizadas realizadas a conta de recursos
oriundos dos or¢amentos da Unido, quanto ao nivel de execugdo
das metas e dos objetivos estabelecidos e a qualidade do
gerenciamento;

XVI — fornecer informagdes sobre a situagdo fisico-financeira dos
projetos e das atividades constantes dos orcamentos da Unido;

XVII — realizar atividades de auditoria sobre a gestdo dos recursos
publicos federais sob a responsabilidade de orgdos e entidades
publicos e privados, bem como sobre a aplicacdo de subvencgdes e
renuncia de receitas;

XVIII — realizar atividades de auditoria e fiscalizagao nos sistemas
contabil, financeiro, orgamentario, de pessoal, de recursos externos
e demais sistemas administrativos e operacionais; (...)

XX — apurar, em articulagio com a CRG*® e com a SPCI”, os atos
ou fatos inquinados de ilegalidade ou irregularidade, praticados por
agentes publicos ou privados na utilizacdo de recursos publicos
federais; (...)

XXII — determinar a instauracdo de tomadas de contas especiais e
promover o seu registro para fins de acompanhamento; (...)

% Corregedoria-Geral da Unido, que, atualmente, ¢ uma unidade da Controladoria-Geral da Unido e fica no
mesmo nivel hierarquico que a SFC.

37 Referéncia a Secretaria de Prevengdo da Corrupgdo e Informagdes Estratégicas, que, como a SFC, é uma
das secretarias da CGU.
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XXV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo
institucional.”

Sobre como a SFC cumpre suas fungdes, o artigo 4° do Decreto 3.591, de 6 de
setembro de 2000, diz que “o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal
utiliza como técnicas de trabalho, para a consecu¢do de suas finalidades, a auditoria e a
fiscaliza¢ao”, conforme a seguinte definigao:

“§ 1°. A auditoria visa a avaliar a gestdo publica, pelos processos €
resultados gerenciais, e a aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado.

§ 2°. A fiscalizagdo visa a comprovar se o objeto dos programas de
governo corresponde as especificagdes estabelecidas, atende as
necessidades para as quais foi definido, guarda coeréncia com as
condi¢des e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de
controle sdo eficientes.”

No cotidiano da SFC, ambas as “técnicas de trabalho” mencionadas pelo artigo 4°
sdo chamadas de “a¢des de controle”, inclusive porque elas dao conta do cumprimento de
quase todas as responsabilidades do controle interno. Afinal, do conjunto listado no artigo
26 do Regimento Interno da CGU, podemos afirmar que as agoes de controle atendem aos
incisos XIII, XTIV, XV, XVII, XVIII, XX, XXII e XXV (citados acima).

Na pratica, as fiscalizagdes estdo cada vez mais proximas das auditorias, inclusive
pela profundidade e pelo volume de andlises realizadas nas fiscalizagdes da aplicagdo de
recursos federais nos municipios. Além disso, estas geralmente t€m seus produtos
incorporados, de forma integral ou parcial, as auditorias sobre os ministérios que tém

programas com execucdo descentralizada.
Quanto as auditorias, a classificacdo™ ¢ feita de acordo com o objeto:
« Avaliacao de gestdo — gestao anual da unidade auditada.
- Acompanhamento de gestdo — periodo ou area da gestdo da unidade auditada.”

« Recursos vinculados a cooperag@o internacional — gestdo de recursos de origem

nacional ou estrangeira relacionados a cooperagdo internacional.

¥ Adaptagdo da classificagdo oficial feita na Instru¢do Normativa SFC 01, de 6 de abril de 2001.

¥ “A tradi¢io colocou a auditoria como tecnologia de verificagdes de fatos ocorridos; todavia,
modernamente, no campo mais evoluido do conhecimento contabil, esta tendéncia vem cedendo lugar aquela
do ‘acompanhamento’ ou do exame ‘concomitante’ & ocorréncia dos fendmenos, sempre que possivel.” (S4,
2002: 33)
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- Tomada de contas especial — processo de tomada de contas especial.”’

- Especial — demanda especifica ou apuragdo de natureza sigilosa.”'

4.1. Planejamento e execu¢io

Quanto ao processo de trabalho das agdes de controle, vejamos algumas
informagdes basicas, organizadas segundo a ordem cronoldgica de suas fases e vinculadas

aos documentos produzidos.”

4.1.1. Planejamento

O planejamento das agoes de controle a serem realizadas pela SFC e pelas
unidades regionais da CGU ¢ feito nas Coordenagdes-Gerais da SFC.” E o resultado desta

etapa toma a forma de OS — Ordens de Servigo.

As OS, em regra, fazem referéncia a procedimentos (orientagcdes objetivas para a
execucdo das acdes, baseadas em padrdes técnicos e/ou legais),” que também sdo
elaborados pelas Coordenagdes-Gerais. Sendo este conjunto revisado e aprovado pela DC —
Diretoria de Planejamento e Avaliagdo das Ag¢des de Controle,” que também exerce os
papéis de orientacdo técnica de natureza geral (para Coordenagdes-Gerais executoras e

unidades regionais da CGU) e de controle de horas trabalhadas, producao etc.

60 «Art. 8°. Diante da omissdo no dever de prestar contas, da ndo comprovagdo da aplicagdo dos recursos
repassados pela Unido, na forma prevista no inciso VII do art. 5° desta lei, da ocorréncia de desfalque ou
desvio de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou
antiecondmico de que resulte dano ao erario, a autoridade administrativa competente, sob pena de
responsabilidade solidaria, deverd imediatamente adotar providéncias com vistas a instauracdo da tomada de
contas especial para apuracao dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano.” (Lei 8.443,
de 16 de julho de 1992)

' “Exemplos de auditorias especiais s3o as que se realizam motivadas por inquéritos administrativos ou
politicos, aquisi¢do de controles acionarios, intengdo de associagdes, suspeitas de desfalques etc.” (S4, 2002:
43)

62 Os dados mencionados nesta se¢do foram obtidos nas entrevistas e/ou na leitura da legislagdo citada. Mas
cabe destacar que todo o processo de planejamento e execucdo das agdes de controle ¢é detalhadamente
tratado em normas internas, cuja exposi¢do ndo consideramos 1til a nossa pesquisa.

 Em regra, existe uma coordenagdo para cada ministério sob a jurisdi¢io da CGU.

8 “Precisamos prever, tecnicamente, como serdo desempenhados os exames porque a tarefa ndo ¢ de ordem
‘intuitiva’, nem deve ser deixada de lado ao sabor das improvisagdes.” (Sa, 2002: 33)

% Cada OS pode ter uma singularidade e, por isso, sofre alguma critica (revisdo) da DC, mas os
procedimentos nelas inclusos so mais perenes. Servindo estes como um menu para a composi¢ao das OS.
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4.1.2. Distribuicao de tarefas

Apos a emissdao de uma OS, proposta por uma Coordenacao-Geral e aprovada pela
DC, a unidade responsavel pela execucdo® escolhe, dentre os servidores disponiveis,
alguns para compor a equipe que executara a agdo de controle e define o seu coordenador
(que ndo necessariamente ocupa um cargo em comissao ou fungdo gratificada). Momento a
partir do qual se faz a distribuigdo de tarefas entre os membros da equipe e outras decisdes

operacionais sao tomadas.

4.1.3. Execuc¢ao

Dadas as necessidades constantes de solicitagdo de documentos ¢ esclarecimentos
aos Orgados, entidades e empresas, parte da execucao das acdes ocorre nas instalagdes destas

organizacdes e, por esta razdo, ¢ chamada de “trabalho de campo”.

4.1.4. Revisao e homologacao

Feito o trabalho de campo (analise documental, inspe¢des, calculos, entrevistas
etc.), os achados — chamados “constatagdes” — sdo registrados pelos servidores no sistema

corporativo denominado “Ativa”.

Ap6s o registro, o proprio coordenador de equipe revisa trabalho dos seus colegas
e pode recomendar a realizacdo de alteragdes em seu texto, antes da apresentacao ao
coordenador-geral (chefe da Coordenagdo-Geral). E a este cabe a revisao geral do
conteudo® e, principalmente, a decisdo de “homologacdo” da OS (declaragio formal,
através do sistema corporativo, de que ela foi executada conforme determinado e de que o

relatdrio ¢ satisfatorio).

No momento da homologagdo, o coordenador-geral pode rejeitar o relatdrio
recebido e determinar ndo so a sua reelaboracao, indicando os pontos considerados frageis
ou inadequados, mas pode também, dependendo do tipo de agdo de controle, determinar o

retorno a campo para novas verificagdes.

% No caso de OS executada em Brasilia, a mesma coordenagio propde e executa, apos revisao da DC.
57 Essa tarefa pode ser delegada a servidor que ndo executou a OS, mantendo-se a responsabilidade da revisdo
com o coordenador-geral.
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Freqlientemente, a depender da complexidade das “constatacdes”, os
coordenadores-gerais discutem os conteidos com a DC e com os seus superiores

hierarquicos (diretores, que sio responsaveis por conjuntos de Coordenagdes-Gerais).”

4.2. Auditoria de avaliacio de gestao

Em relagdo a descri¢do acima, as auditorias de avaliacdo de gestdo diferem apenas
quanto ao escopo, que ¢ anualmente definido pelo TCU, e quanto a emissdo de outros
documentos além dos relatérios, devido as exigéncias da Lei 8.443/1992 (art. 9°, inciso III):
“certificado de auditoria, com o parecer do dirigente do 6rgdo de controle interno, que
consignard qualquer irregularidade ou ilegalidade constatada, indicando as medidas

adotadas para corrigir as faltas encontradas”.

Para o ano de 2008, por exemplo, a Decisao Normativa TCU 85, de 19 de
setembro de 2007, exigiu, dentre outros, o tratamento dos seguintes conteidos nos

relatorios:

Resultados quantitativos e qualitativos da gestao;

Qualidade e confiabilidade dos indicadores utilizados;

- Situacdo das transferéncias concedidas e recebidas mediante convénio, acordo,

ajuste, termo de parceria ou outros instrumentos congéneres;

- Regularidade dos processos licitatorios, dos atos relativos a dispensa e
inexigibilidade de licitacdo;

« Politica de recursos humanos;

+ Cumprimento, pelo 6rgdo ou entidade, das determinagdes e recomendagdes

expedidas pelo TCU;

+ Procedimentos de concessdao de didrias por deslocamentos incluindo ou
iniciando em finais de semana e feriados a servidores ocupantes de cargos e

fungdes publicas;

% Quanto as unidades descentralizadas dos 6rgdos do Poder Executivo localizadas nos estados, bem como os
orgdos cujas sedes ficam fora do Distrito Federal, as a¢des de controle sdo executadas pelas unidades
regionais da CGU, com base em planejamento feito na SFC, e seus resultados sdo revisados, homologados e
consolidados por esta secretaria.
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- Regularidade da utilizacdo de cartdes de crédito para pagamentos de despesas

efetuadas pelo 6rgdo ou entidade;

« Irregularidades que resultaram em dano ou prejuizo.

4.3. Carreira de Financas e Controle

A carreira de Finangas e Controle, que executa as agdes de controle e compde em

carater quase exclusivo o pessoal da SFC e das unidades regionais da CGU, surgiu com o

Decreto-Lei 2.346, de 23 de julho de 1987, que criou os cargos de AFC — Analista de

Finangas e Controle (nivel superior) ¢ TFC — Técnico de Finangas e Controle (nivel

médio):

“Art. 2°. Os ocupantes dos cargos das categorias funcionais
integrantes do Grupo Atividades Especificas de Controle Interno
(CI-1800) e os ocupantes de cargos ou empregos pertencentes a
outras categorias funcionais de Quadro ou Tabela dos Ministérios
Civis e Militares e dos oOrgdos integrantes da Presidéncia da
Republica que se encontravam lotados ou em exercicio na
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda e nos
orgdos setoriais ou equivalentes de controle interno, em 23 de
dezembro de 1986, e que permaneceram nessa condicdo até a
edi¢do deste decreto-lei, sdo transpostos, por op¢do e mediante
aprovacao em processo seletivo, na forma do Anexo II, para os
cargos de Analista de Finangas e Controle e Técnico de Finangas e
Controle, obedecidos os quantitativos fixados no Anexo 1.”%

Desde a Medida Provisoria 480/1994, ha indicagdo de que os cargos em comissao

do Sistema de Controle Interno sejam providos preferencialmente por profissionais desta

carreira;” e proibicio ao Secretdrio Federal de Controle Interno e ao Secretério do Tesouro

Nacional de exercerem “atividade politico-partidaria” e “profissdo liberal”.”"

% Os quantitativos mencionados sdo de 3.000 AFC e 4.000 TFC e dizem respeito atualmente a todos os

orgdos do SCI e a STN.

" Redagdo atual da Lei 10.180/2001, art. 32: “§ 1°. Na hipotese de provimento dos cargos de que trata este
artigo por ndo integrantes da carreira de Finangas e Controle, serd exigida a comprovagdo de experiéncia de,
no minimo, cinco anos em atividades de auditoria, de finangas publicas ou de contabilidade publica.
(Redacdo dada pelo Decreto n® 4.427, de 17.10.2002)”

" Mesmo depois da desvinculagio entre STN e Controle Interno (SFC), a carreira continuou a ser
compartilhada pelos dois 6rgaos, havendo concursos para ambos.
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4.3.1. Servidores e remuneracio

Segundo dados do MPOG — Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(2007: 48), em 31 de julho de 2007, a carreira de Finangas e Controle tinha 3.235
servidores ativos, sendo 1.096 TFC (53,7% eram do sexo feminino) e 2.139 AFC (70,5%
eram do sexo masculino). Na CGU, eram 2.062 servidores (637 TFC e 1.435 AFC), ou
seja, 63,7% dos servidores ativos da carreira estavam neste 6rgao. E na SFC eram 666 AFC

e 340 TFC.”

Sao servidores com formagao académica variada, pois os concursos publicos para
o ingresso de analistas exigem conclusdo de qualquer curso superior € 0s concursos para
ingresso de técnicos exigem apenas conclusdo de curso de nivel médio. E a remuneracao
estd num patamar elevado dentro do servigo publico federal, pois os AFC tém uma
remuneracdo entre RS 8.484,53 ¢ R$ 11.775,79 e os TFC entre R$ 3.907,79 ¢ R$ 5.406,35
(MPOG, 2008: 116-117).”

Eles ocupam os cargos em comissao na SFC e nas unidades regionais da CGU,
constituindo um ambiente interno que da sentido a seguinte observacao:

“Se, com o sistema meritocratico, a burocracia passa a ser o lugar
dos experts, dos que detém conhecimento técnico e profissional,
surge espaco para a oposi¢do entre burocracia e politica. A
profissionalizacao da burocracia pressupde a formagao de um grupo
social com um ethos diferente, tanto em relacdo aos demais grupos
da sociedade (...), quando em relagdo aos politicos (...).” (Olivieri,
2008: 44; grifos na obra)

4.4. Codigo de conduta

Indicativos dos padrdes comportamentais da SFC estdo na sua IN — Instrucao
Normativa 01/2001, sobretudo na secdo denominada “Normas Relativas aos Servidores do
Sistema de Controle Interno”, onde consta o seguinte:

“O servidor do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal ¢ um membro de um 6rgao ou unidade de controle, com

" Os dados sobre a CGU foram originados do sistema “Ativa” e cedidos pela SFC.

™ Sobre as diferengas salarias e de atividades desempenhadas por estes dois grupos de servidores da carreira,
cabe destacar que, embora haja formalmente uma divisdo de tarefas entre os cargos de analista e técnico,
estabelecida pela Portaria 1.067/1988 da Secretaria de Administragdo Publica, na pratica esta divisdo ¢
bastante flexivel. O que, em diversos momentos, produz conflitos, notadamente no &mbito da Unido Nacional
dos Analistas e Técnicos de Finangas e Controle, entidade representativa de ambos os segmentos.
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diferentes profissionais, onde cada um deve cooperar com seu
talento e profissionalismo no sentido de agregar o maximo de valor
ao trabalho realizado pela instituicio. No desempenho de suas
fun¢des, deve, ainda, observar os seguintes aspectos:

I. comportamento ético — deve ter sempre presente que, como
servidor publico, se obriga a proteger os interesses da sociedade e
respeitar as normas de conduta que regem os servidores publicos,
ndo podendo valer-se da fun¢do em beneficio proprio ou de
terceiros, ficando, ainda, obrigado a guardar confidencialidade das
informagdes obtidas, ndo devendo revelad-las a terceiros, sem
autorizacdo especifica, salvo se houver obrigacdo legal ou
profissional de assim proceder. (...)

III. independéncia — manter uma atitude de independéncia com
relacdo ao agente controlado, de modo a assegurar imparcialidade
no seu trabalho, bem assim nos demais aspectos relacionados com
sua atividade profissional. (...)

V. imparcialidade — abster-se de intervir em casos onde haja
conflito de interesses que possam influenciar a imparcialidade do
seu trabalho, devendo comunicar o fato aos seus superiores.

VL. objetividade — procurar apoiar-se em documentos e evidéncias
que permitam convic¢do da realidade ou a veracidade dos fatos ou
situagdes examinadas.” (IN SFC 01/2001: 53)

Este trecho traduz, no nosso entendimento, a demarca¢ao de uma distancia entre
os servidores do controle e os agentes sob sua jurisdicdo, sobretudo nas mengdes a

independéncia, imparcialidade e objetividade.

Do mesmo modo, a preocupagdo com a dire¢do (supervisao) dos trabalhos com
base em critérios essencialmente técnicos esta demonstrada no seguinte trecho da secao
intitulada “Normas Relativas a Execucdo do Trabalho no Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal”:

“Supervisdo das atividades do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal — toda atividade do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal deve ser supervisionada pela
chefia ou por servidor a quem a funcao for formalmente delegada.

()

III. Intensidade de supervisao — o grau de intensidade da supervisao
exercida sobre a equipe esta diretamente relacionada aos seguintes
fatores: conhecimento e capacidade profissional dos membros da
equipe; o grau de dificuldade previsivel dos trabalhos; e alcance de
provaveis impropriedades ou irregularidades a detectar no 6rgao ou
entidade examinada. (...)
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IV. Areas e enfoques da supervisdo — a supervisdo deve abranger a
verificacao:

a) do correto planejamento dos trabalhos de acordo com o
solicitado na ordem de servico;

b) da aplicacao de procedimentos e técnicas para o atingimento das
metas/objetivos previstos para a execucao dos trabalhos, de acordo
com o programa fornecido;

¢) da adequada formulagdo dos papéis de trabalho;
d) da necessaria consisténcia das observagdes e conclusdes;

e) da fiel observancia dos objetivos estabelecidos na ordem de
Servigo;

f) do cumprimento das normas e dos procedimentos de aplicagdao
geral.” (IN SFC 01/2001: 56-57)

Considerando os trechos citados, podemos afirmar que a IN contém, entre outros
contetidos, uma espécie de codigo de conduta elaborado por dirigentes do controle interno
como parametro para sua atuacdo e para a dos seus subordinados. Demonstrando que o
trabalho realizado nas ag¢oes de controle envolve peculiaridades administrativas no que diz

respeito a realizacao de interferéncia superior no trabalho das equipes.

4.4.1. Responsabilidade organizacional

Mesmo havendo significativa autonomia das equipes de trabalho e dos servidores,
que inclusive assinam os relatorios de auditoria, estes documentos sdo percebidos pelo
publico externo, no que diz respeito a autoria e a responsabilidade, como sdo vistos pela
maioria dos servidores e dirigentes do orgdo: juizos da SFC sobre os fatos e gestdes

examinadas.

Neste quadro em que ¢ dificil estabelecer qual o grau adequado de interferéncia
superior ¢ como ela deve ser processada, cabe aos dirigentes das agoes de controle a
complexa administragao dos seus subordinados. Com base em normas € em praticas, que
incluem uma espécie de bom senso. Este, por sua vez, operacionalizado pela percepgao,
por cada dirigente, do grau de autonomia e supervisdo necessarios em cada situagdo (tipo
de trabalho, riscos envolvidos etc.) e para cada equipe (de acordo com suas caracteristicas,

que incluem questdes técnicas e humanas).
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Temos, portanto, os principais elementos constitutivos do cenario em que ocorre a
gestdo das agoes de controle, podendo notar a importancia de dois conjuntos de
implicagdes:

- Relacdo entre autonomia e a isengdo (imparcialidade) — no que diz respeito a

percepg¢ao interna e externa — dos resultados de eventuais pressoes do governo ou

de grupos de interesse;

+ Problematica de os produtos do trabalho (relatorios) serem, por um lado, de

autoria dos servidores diretamente envolvidos; e por outro, representarem uma

espécie de posicao do orgdo CGU, com conseqiiéncias para sua imagem quanto a

qualidade e a isen¢ao.

Diante dos topicos relacionados, o encargo mais complexo para os dirigentes da
SFC quanto a gestdo das agoes de controle pode ser resumido na seguinte questdo: como
intervir para garantir a qualidade dos relatdrios e a interpretacao legal mais adequada sem
que esta intervencdo seja interpretada como intromissdo na imparcialidade que deve reger o

trabalho?

4.5. Existéncia e pertinéncia de interferéncia superior

Em 2007, organizamos para a UNACON - Unido Nacional dos Analistas e
Técnicos de Financas e Controle uma enquete com varias questdes sobre “trabalho em
equipe e atuacdo dos dirigentes da SFC”, que foi aplicada nas Coordenagdes-Gerais (que
realizam auditorias de avaliagdo de gestdo) e teve seus resultados divulgados no periddico

Outras palavras (publicagao da Diretoria Nacional da entidade).

Nesta ocasido, elaboramos repertorio de questdes que foi entregue a todos (ou
seja, nao foi utilizada a técnica de amostragem) os servidores das unidades da SFC que
executam diretamente auditorias de avaliacao de gestao (e estavam em atividade no prédio

da CGU no Distrito Federal), perfazendo cerca de 450 formulérios.”

Na aplica¢do da enquete, os formulérios foram distribuidos entre os dias 19 e 21
de setembro de 2007. Foi estabelecido como prazo para devolu¢do a data de 26/09,

prorrogado duas vezes, até ultima coleta, em 05 de outubro de 2007. Entre 26/09 e

™ Dada a natureza das questdes, foram excluidos da distribuigdo os coordenadores-gerais.
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05/10/07, uma funcionéria da entidade retornou as Coordenacdes 3 vezes, com 0 objetivo
de dar oportunidade de devolug¢do dos formularios respondidos. E, finalizado o esforgo, foi
atingido o total de 89 respondentes (cerca de 20% da populagdo), que, ndo tendo sido
objeto de amostragem probabilistica, foram, de fato, “selecionados” para representarem a

populagdo a partir do seu proprio interesse em atender ao chamado da entidade.

Diante do exposto, que indica limitagdes quanto a confiabilidade das inferéncias
relacionadas aos dados levantados, cabe argumentar que tal “selecdo” ndo se revelou
prejudicial. Nao s6 porque constatamos a participagdo de servidores de quase todas as
Coordenacdes em que foram distribuidos os formularios, mas também pelas proporgdes
relativas as informacgdes sobre os cargos, ano de ingresso, situacdo quanto a associacio a

UNACON etc.

4.5.1. Dados produzidos por enquete

No que diz respeito a nossa discussdo, apenas trés questdes — com alternativas
mutuamente excludentes — apresentadas pela enquete da UNACON sao relevantes, sendo a
primeira: “Informe sua opinido a respeito do conjunto da interferéncia dos coordenadores
(formalmente designados) das equipes organizadas em seu setor (divisao) na execugdo dos
trabalhos (incluindo redacdo de relatdrios) de auditoria e fiscalizacdo, tomando por

referéncia apenas o ano de 2007”.
Diante das opgdes, a freqiiéncia das respostas foi a apresentada na tabela abaixo:

Tabela 1 - Percepcio sobre intensidade de interferéncia de coordenador de equipe’™

Resposta Freqiiéncia
E suficiente 60,0%
E excessiva 5,3%
E insuficiente 25,3%
Outra situagao 8,0%
Sem resposta 1,3%

Fonte: UNACON (2007)

> Essa questdo s6 contou com 75 dos 89 respondentes, pois foi solicitado que nio respondessem os
servidores que ndo tivessem participado da execucdo de OS até a data de realizacdo da enquete (outubro de
2007).
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Questoes semelhantes foram apresentadas quanto a interferéncia do coordenador-
geral vinculado ao servidor e quanto a alta administracdo do 6rgao, tendo produzido as

freqiiéncias de respostas que constam nas tabelas abaixo:

Tabela 2 - Percep¢io sobre intensidade de interferéncia do coordenador-geral’”

Resposta Freqiiéncia
E suficiente. 57,3%
E excessiva. 9,0%
E insuficiente. 25,8%
Outra situagdo 4,5%
Resposta inadequada o
(mais de uma marcagao) L1%
Sem resposta 2,3%

Fonte: UNACON (2007)

Tabela 3 - Percep¢io sobre intensidade de interferéncia da alta administracio’’

Resposta Freqiiéncia
E suficiente. 43,8%
E excessiva. 14,6%
E insuficiente. 23,6%
Outra situagdo 14,6%
Resposta inadequada N
(mais de uma marcacao) L1%
Sem resposta 2,3%

Fonte: UNACON (2007)

Antes de comentarmos os dados, destacamos que, no esfor¢o de elaboracao do
instrumento de coleta, optamos pelo uso do termo “interferéncia” como forma de agregar
(representar) o conjunto das interferéncias positivas e negativas possiveis (técnicas,
politicas, pessoais, de multipla natureza etc.), inclusive porque o estabelecimento de uma
classificacdo para elas seria contestavel. Por exemplo, se questionassemos diretamente aos
servidores sobre a existéncia de “interferéncia politica”, um respondente poderia atribuir

esta definicdo a ingeréncia sobre a qual ndo tinha como formar convicgao.

"6 A questdo que deu origem a esta tabela foi: “Informe sua opinido a respeito do conjunto da interferéncia do
seu coordenador-geral na execucdo dos trabalhos (incluindo redagao de relatorios) de auditoria e fiscalizagdo,
tomando por referéncia apenas o ano de 2007”.

7 A questdo que deu origem a esta tabela foi: “Informe sua opinido a respeito do conjunto da interferéncia dos
superiores do seu coordenador-geral na execuc¢do dos trabalhos (incluindo redagdo de relatorios) de auditoria
e fiscalizagdo, tomando por referéncia apenas o ano de 2007”.
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Diante da forma que apresentamos as questdes, aplicadas pela UNACON, a
existéncia de interferéncias percebidas pelos servidores como negativas tendeu a ser
computada através da opgao “é excessiva”’. Mas, a0 mesmo tempo, o fato de um servidor
ter respondido “é excessiva” para a interferéncia do coordenador de equipe, do
coordenador-geral ou da alta administracdo ndo nos garante que haja uma percepgdo de
intromissdo que atinja a “imparcialidade” ou “isen¢do” do trabalho, j4 que na opgdo “¢
excessiva” pode estar contida apenas a percep¢do de que a participagdo dos superiores ¢é

incdmoda ou desnecessaria.

4.5.2. Percepcio de autonomia

Podemos notar, diante dos dados, uma percepgao positiva dos servidores sobre sua
liberdade de atuagdo. Afinal, quanto aos coordenadores de equipe apenas 5,3% percebeu a
interferéncia como excessiva; no caso dos coordenadores-gerais, apenas 9%; e no caso da

alta administracdo, 14,6%."

Como no caso da alta administracdo € maior o percentual dos perceberam
interferéncia excessiva, cabe considerar a possibilidade de os servidores acharem que ja
basta que seu trabalho e seus relatorios sejam orientados e criticados pelo coordenador de
equipe e pelo coordenador-geral, ndo sendo necessdria a participacdo de terceiros mais
distantes do seu cotidiano. Porém, mesmo com 14,6% percebendo esta interferéncia como
excessiva, 23,6% a percebeu como insuficiente. Ou seja, € expressivo o quantitativo de
respondentes que ndo se incomodaram com tal interferéncia e até “demandavam” sua
ampliagdo.

Para finalizar a discussdo dos dados da enquete — que ndo se constituem em
achados da nossa pesquisa, mas servem para ilustrar a discussdo —, registramos nossa
surpresa ao verificar que, mesmo com a tendéncia de o trabalhador qualificado desejar
autonomia no trabalho, cerca de um quarto dos respondentes “demanda” mais interferéncia

“

dos escaldes superiores na execug¢do dos trabalhos. Assim, somando as opgdes ‘¢

insuficiente” e “¢ suficiente”, temos que 67,4% dos respondentes ndo optou por indicar

® Estes dados sdo, do nosso ponto de vista, mais frégeis que os levantados pela pesquisa de campo que
detalhamos no capitulo 5. Formagdo de juizos técnicos.
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(através da opgao “€ excessiva”) percepcao de haver intromissdo impertinente da alta

administracao no seu trabalho.

Diante da “demanda” por interferéncia superior, consideramos como hipotese ela
ser reflexo da necessidade de compartilhamento de responsabilidade por produtos
(relatérios) relativos a temas sensiveis ou cuja produgdo demande multiplos
conhecimentos. Por exemplo, pode estar representada aqui a demanda por manualizagao,

jurisprudéncia, meios de consulta formal e informal etc.
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5. Formacio de juizos técnicos

5.1. Referéncias metodoldégicas

Antes da exposicdo dos resultados da coleta de dados baseada em entrevistas
semi-estruturadas, convém o registro de algumas posicdes que servem a compreensio das

limitagdes das inferéncias produzidas.

5.1.1. Vigilancia epistemolégica

Buscamos reconhecer a importancia do discurso que vem da organizagdo
pesquisada, ou seja, acreditar que ele poderia fornecer elementos essenciais a investigagao
e até mesmo trazer conceitos e interpretagdes com valor cientifico. Mas, ao mesmo tempo,
confrontamos os dados com as hipdteses implicitas na ado¢do do referencial tedrico,
evitando a romantizagdo das declaracoes dos respondentes e/ou a conversdo da
“subjetividade” dos membros da organizacdo em fundamento “objetivo” dos fenomenos
em questdo. Assim, tentamos atender ao apelo de Weber (2001: 143-144) para que o

cientista ndo permita que os discursos provenientes do objeto governem a pesquisa.”

No mesmo sentido argumentam Bourdieu e seguidores:

“Com efeito, ¢ como se o empirismo radical propusesse como ideal
que o sociologo se anulasse como tal. A sociologia seria menos
vulneravel as tentagcdes do empirismo se fosse suficiente lembrar-
lhe, como Poincaré, que ‘os fatos nao falam’. A maldicao das
ciéncias humanas, talvez, seja o fato de abordarem um objeto que

™ “Contrariamente aos padrdes éticos constantes que Schlosser estabeleceu segundo o espirito do
racionalismo, o historiador moderno, de espirito relativista, que, por um lado, se propde a ‘compreender por
si propria’ a época de que fala, e que, por outro, também quer ‘avalia-la’, sente a necessidade de obter os
padrdes dos seus juizos a partir da ‘propria matéria’ do seu estudo. (...) dai esta situagdo intermediaria que,
por um lado, ndo pode reprimir o juizo de valor, e, por outro, tende a declinar a responsabilidade dos juizos.
E necessario opor a tudo isso um dever elementar do autocontrole cientifico, tmico suscetivel de evitar
surpresas, € que nos convida a fazer uma distingdo estrita entre a relagdo que compara a realidade com tipos
ideais no sentido 16gico, e a apreciagdo avaliadora dessa realidade a partir de ideais. Devemos repetir que, no
sentido que lhe atribuimos, um ‘tipo ideal’ ¢ algo completamente diferente da avaliagdo apreciadora, pois
nada tem em comum com qualquer ‘perfei¢do’, salvo com a de carater puramente 16gico.” (Weber, 2001:
143-144; grifos nossos). Sobre estas opinides, discordamos apenas da possibilidade de uma “distin¢ao
estrita”, embora entendamos que a busca dela seja positiva.
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fala. Com efeito, quando o sociologo pretende tirar dos fatos
problematica e os conceitos tedricos que lhe permitam construir
analisar tais fatos, corre sempre o risco de se limitar ao que ¢
afirmado por seus informadores. Nao basta que o socidlogo esteja a
escuta dos sujeitos, faca a gravacao fiel das informagdes e razdes
fornecidas por estes, para justificar a conduta deles e, até mesmo, as
razdes que propdem: ao proceder dessa forma, corre o risco de
substituir pura e simplesmente suas proprias prenocdes pelas
prenocdes dos que ele estuda, ou por um misto falsamente erudito e
falsamente objetivo da sociologia espontanea do ‘cientista’ e da
sociologia espontanea de seu objeto.” (Bourdieu, Chamboredon e
Passeron, 1999: 50; grifos na obra)

(¢]

Do nosso ponto de vista, o referencial teérico precisa confrontar o objeto,
cumprindo o papel de elemento estruturador de questdes e procedimentos. Embora estes
ndo devam ser tomados como irrenunciaveis, considerando que a investigacdo pode
demandar novas referéncias ou um questionamento parcial do método definido

inicialmente.®

Adicionalmente, entendemos que a vigilancia sobre a influéncia das prenogdes,
que ndo significa a negacdo de sua importancia, deve ocorrer também no que diz respeito
ao pesquisador. Mais especificamente, ele deve buscar identificar e renunciar as prenogdes
que tem sobre o objeto, ou noutras palavras, pressupor que, assim como os informadores,
ele ndo tem plena consciéncia do que governa as relagdes sociais em questdo. E postular
que s6 a investigacdo cientifica, orientada por um método, pode construir um

conhecimento amplo e estruturado.

Fechando nosso posicionamento sobre o conteido desta subsecdo, registramos
nossa concordancia com o seguinte:

“A prospeccdo superficial das fungdes psicologicas tais como elas
sdo vividas — ‘razdes’ ou ‘satisfagdes’ — impede, quase sempre, a
busca das fungdes sociais que as ‘razdes’ dissimulam e cuja plena
realizagdo  proporciona, por acréscimo, as  satisfagdes
experimentadas diretamente.

Contra esse método ambiguo que permite a troca indefinida de
servigos entre o senso comum € O senso comum erudito, ¢
necessario apresentar um segundo principio da teoria do
conhecimento social que ¢ simplesmente a forma positiva do

8 Aqui registramos nossa concordincia com Weber (2001: 149): “No campo de nossa ciéncia, grandes
tentativas de construgdes conceituais deveram o seu valor exatamente ao fato de por a descoberto os limites
da significa¢do, do ponto de vista que lhes servia de alicerce.”
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principio da ndo-consciéncia: as relagdes sociais nao poderiam ser
reduzidas a relagdes entre subjetividades animadas por inten¢des ou
‘motivagdes’ porque se estabelecem entre condi¢cdes e posigdes
sociais, € porque, a0 mesmo tempo, sdo mais reais do que os
sujeitos que estdo ligados por elas. (...) o principio da nao-
consciéncia impde que seja construido o sistema das relagdes
objetivas nos quais os individuos se encontram inseridos € que se
exprimem mais adequadamente na economia ou na morfologia dos
grupos do que nas opinides e intengdes declaradas dos sujeitos. Nao
¢ a descricdo das atitudes, opinides e aspiracdes individuais que
tem a possibilidade de proporcionar o principio explicativo do
funcionamento de uma organizacdo, mas a apreensdo da logica
objetiva da organizacdo ¢ que conduz ao principio capaz de
explicar, por acréscimo, as atitudes, opinides e aspiracdes.”
(Bourdieu, Chamboredon e Passeron, 1999: 28-29)

5.1.1.1. Submissao ao primeiro preceito ético cartesiano

Nao ha como negar que nossas observagdes sobre a condugdo da pesquisa, mesmo
sendo cabiveis num relatério, dizem respeito a algo que vai além de processos formais,
pois atingem a conduta intima do pesquisador. O que, por sua vez, remete a uma discussao

de natureza ética.

Vejamos entdo que, em Discurso do método, Descartes (2000: 31) afirma que
estabeleceu como seu primeiro preceito nunca aceitar como verdadeira nenhuma coisa que
ele “ndo conhecesse evidentemente como tal” e sé incluir nos seus juizos “o que se
apresentasse de modo tdo claro e distinto” ao seu espirito que dele ndo pudesse vir a
duvidar. E em Regras para a direg¢do do espirito, postula que “o método ¢ necessario para

a procura da verdade” (Descartes, 2000: 80).

Estas maximas cartesianas, que podem parecer toscas aos olhos dos leitores de
autores contemporaneos como Pierre Bourdieu, destacam, no nosso entendimento, um
conteudo do qual ndo podemos escapar. Ou seja, acreditamos que, por mais rebuscado que
seja o discurso em torno do “problema” da construgdo do conhecimento socioldgico —
mesmo se preferirmos o uso expressdes contempordneas como  “‘vigilancia

epistemologica”, “principio da ndo-consciéncia” ou “racionalismo aplicado” —, ele traz,
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além das questdes de ordem metodoldgica, um desafio que € ético e cuja “solucdo” contém

a imprecisio e a plasticidade com que foi posta por René Descartes.*'

No plano operacional, podemos dar algum desdobramento ao preceito ético
cartesiano postulando que cabe ao pesquisador formular um problema de pesquisa que lhe
mobilize intimamente — arriscamos dizer, emocionalmente — ¢, adicionalmente, renunciar a
convicgdo de ter respostas “corretas” ao problema proposto. Em sintese, € preciso que este
cumpra o papel de catalizador do esforco de pesquisa, ao invés de ser uma simples
introduc¢ao a um discurso — nao importa se erudito ou ndo — preconcebido, onde os dados

coletados servem apenas como ilustragao.

Como tais posicionamentos éticos parecem sé fazer sentido quando a tarefa
cientifica ndo ¢ realizada de modo mecanico, mas combinando profissionalismo e paixao,
podemos concluir que a complexa relagdo entre razdo e formalizacdo, de um lado, e
emogdo e inquietude (curiosidade), do outro, € inerente ao trabalho do pesquisador. Ou
seja, ndo ¢ algo que depde contra a cientificidade do seu trabalho e, pelo contrario, talvez

indique uma auténtica mobilizacdo do “espirito” do ser que pesquisa.

5.1.1.2. Resisténcia ao “profetismo”

Embora nao tenhamos crenca na possibilidade de alcangar a separacao rigida entre
investigacio cientifica e “juizo de valor” sobre questdes praticas proposta por Weber,*
acreditamos que o cientista deve controlar e explicitar, sempre que possivel, as posicdes
cujo esclarecimento contribuam para a avaliagdo dos seus procedimentos e para o
julgamento da utilidade dos seus achados e conclusdes. Operacionalmente, isso pode
significar atender a uma prescricdo alternativa de Weber aos professores que nao aceitam

sua tese na integralidade e apresentam “avaliagdes praticas” aos seus alunos:

81 “A vigilancia epistemoldgica impde-se, particularmente, no caso das ciéncias do homem nas quais a
separacdo entre a opinido comum e o discurso cientifico ¢ mais imprecisa do que alhures. (...) O socidlogo
nunca conseguira acabar com a sociologia espontanea ¢ deve se impor uma polémica incessante contra as
evidéncias ofuscantes que proporcionam, sem grandes esfor¢os, a ilusdo do saber imediato e de sua riqueza
insuperavel.” (Bourdieu, Chamboredon e Passeron, 1999: 23)

2 A rigidez que mencionamos ¢é a encontrada no seguinte trecho: ‘(...) parece-me, sem possibilidade de
duvidas, que no ambito das avaliagdes pratico-politicas (especialmente nas da politica econdmica e social), na
medida em que devem ser extraidas as diretrizes para uma ag@o que tem sentido, uma disciplina empirica com
os seus recursos somente pode mostrar: 1) os meios indispensaveis, 2) as repercussdes inevitaveis, e 3) a
concorréncia reciproca, deste modo condicionada, de muitas avaliagdes possiveis no que tange as suas
conseqiiéncias praticas.” (Weber, 2001: 375).
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“De qualquer maneira, mesmo que o professor ndo creia que
deveria recursar a si mesmo o direito de oferecer avaliagoes,
deveria tornar perfeitamente explicito para os estudantes e para si
mesmo que o esta fazendo.” (Weber, 2001: 368)

Nesta op¢ao ndo ¢ imperativo negar a possibilidade de o cientista ser influenciado
por seus pontos de vista ou, mais especificamente, por elementos de natureza ideoldgica.
Pode-se, numa tendéncia mais flexivel, registrar as opgdes metodologicas adotadas,
buscando evidenciar suas limitagdes. Construindo, assim, uma contribui¢do que tenha valor

intrinseco e, de certo modo, universal para a comunidade cientifica.

Ainda na discussdao que diz respeito ao engajamento do pesquisador, que cobre
questdes ideologicas e também quanto a busca de solu¢do de problemas praticos vividos
pelos atores imersos na realidade estudada, nossa posicdo ndo ¢ aderente a qualquer
intelectualismo isolacionista que queira afastar a ciéncia da pratica. E, ao invés disso,
assumimos a crenca de que cabe ao cientista servir a sociedade, inclusive a sua

transformacao.

Em sintese, entendemos que a busca de um equilibrio entre utilidade pratica da
ciéncia, reconhecimento da legitimidade dos “juizos de valor” do pesquisador e realizagao
de contribui¢cdes de utilidade cientifica universal (ndo restrita a um grupo ideoldgico)
requer, a0 mesmo tempo, esforcos metodoldgicos e éticos. Sendo esta combinagdo de
esforcos essencial na resisténcia ao que Bourdieu, Chamboredon e Passeron (1999: 36-37)
chamam de “tentacdo do profetismo”. O que, por sua vez, depende da percepgao da
necessidade de mediacdes entre teoria socioldgica e questdes que preocupam o publico em

geral.

Finalizando nossa discussdo sobre a conducdo da pesquisa, cabe registrar nossa
concordancia com os dois trechos seguintes de A profissdo de sociologo:

“Nao ¢ possivel evitar a tarefa de construir o objeto sem abandonar
a busca por esses objetos pré-construidos, fatos sociais separados,
percebidos e nomeados pela sociologia espontanea ou “problemas
sociais” cuja pretensdo a existirem como problemas sociologicos €
tanto maior na medida em que t€ém mais realidade social para a
comunidade dos socidlogos.” (Bourdieu, Chamboredon e Passeron,
1999: 47)

“Por mais parcial e parcelar que seja um objeto de pesquisa, sO
pode ser definido e construido em fun¢do de uma problemdtica
teorica que permita submeter a uma interrogacdo sistematica os
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aspectos da realidade colocados em relagao entre si pela questdo
que lhes ¢ formulada.” (Bourdieu, Chamboredon e Passeron, 1999:
48; grifos na obra)

5.1.2. Quando o pesquisador é funcionario da organizacio pesquisada

Considerando o discutido na segdo 5./.1. Vigilancia epistemologica e
considerando que o modo como buscamos atender ao seu conteido ndo precisa ser
detalhadamente descrito, abordamos o “problema” especifico de o pesquisador ser
funcionario da organizagdo pesquisada. Por isso, deixando de mencionar as vantagens da
proximidade, cabe anotar os principais pontos que podem ter impactado negativamente na

qualidade das inferéncias e conclusoes:

« Maior envolvimento do pesquisador com as prenocdes dos informadores, pois
ele convive cotidianamente com a mesma realidade e o mesmo discurso

organizacional;

+ Tentacdo de o pesquisador, motivado pela possibilidade de reconhecimento
interno, utilizar a pesquisa para fazer apologia a organizagao; e

- Tendéncia de a “tentacdo do profetismo™ ganhar contornos especificos, no
sentido de o pesquisador poder tomar seu trabalho como uma oportunidade para

defender determinadas mudangas organizacionais.

Mesmo diante dos trés itens listados, entendemos que os desafios foram
qualitativamente os mesmos de qualquer pesquisa socioldgica e recomendaram, assim,
solucdes da mesma natureza. Mas, considerando que a intensidade das dificuldades
mencionadas ¢ maior, admitimos que elas demandaram maior atencdo e esforco do

pesquisador.

Sobre o envolvimento com as prenogdes organizacionais, acreditamos que foi
possivel a construcdo de um certo “estranhamento” (distanciamento) entre pesquisador e
realidade pesquisada a partir da dedicagdo a investigacdo de natureza cientifica e,
sobretudo, devido a crenga nas potencialidades desta. Ou seja, entendemos que houve uma
preocupacdo com a constru¢do do objeto a partir do referencial teorico adotado e,
operacionalmente, com a estruturacdo da investigagdo em obediéncia a necessidade de uma

estrita vinculag@o entre procedimentos adotados e problema de pesquisa.
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Quanto a “tentagdo do profetismo” vinculada a reconhecimento interno e/ou
defesa de mudancas organizacionais, acreditamos que seu controle mais importante ocorreu
quando definimos que o escopo do relatdrio ndo iria além daquilo que estava contido no
projeto de pesquisa e que visava responder a questdo central (problema de pesquisa). Mas,

apesar disso, admitimos que tal tentagao precisou ser combatida quase que diariamente.

5.2. Burocracia estatal e acio comunicativa

Diante do problema de pesquisa — quais os sentidos das acdes administrativas que
compdem a auditoria governamental executada pela SFC? —, verificamos que, apesar da
possibilidade de serem propostos instrumentos de coleta para ampliar a compreensdao do
processo de trabalho na referida secretaria, ndo se podia empreender com qualidade a
coleta de dados (entrevistas) apenas com base nas referéncias preliminares (tratadas nos

capitulos anteriores).”

Na busca por referéncias que pudessem subsidiar a compreensdo das discussoes
técnicas realizadas no ambito das acoes de controle, encontramos dois textos de Christina
W. Andrews sobre “acdo comunicativa” que apresentam de forma didatica conteudos

essenciais a superagao das nossas dificuldades operacionais na pesquisa.

5.2.1. Discurso e consenso

Andrews apresenta os conceitos de agdo estratégica e agdo comunicativa de
Habermas:

“Em sua teoria social critica, Habermas (1984; 1987) sustenta que
existiriam dois modos possiveis de agdao social: a estratégica e a
comunicativa. A agdo estratégica corresponde ao modelo descrito
por Weber para a agdo cuja racionalidade ¢ voltada para fins
(Zeweckrationalitdit) na qual o ator busca realizar seus objetivos e,
para isso, leva em consideragdo a acdo dos demais individuos;
Habermas (1987) refere-se a ela como a agdo orientada para o
‘sucesso’. A acdo comunicativa, por outro lado, esta orientada para
o entendimento mutuo, ou seja, o0s atores sociais buscam
harmonizar suas ag¢des por meio de discursos que consistem na
apresentacdo, critica e obtencdo de consenso sobre reivindicagdes
de validade.” (Andrews, 2005: 272; grifos na obra)

¥ Esta percepgdo, de fato, deriva das criticas ao projeto de pesquisa original feitas pelos professores Edson
Silva de Farias (UnB) e Eurico Anténio Gonzalez Cursino dos Santos (UnB).
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Sobre as implicagdes destas defini¢des, a autora afirma:

“Na acgdo estratégica, trata-se de uma relagdo ‘sujeito-objeto’, isto
¢, para o ator social, todos os elementos da sociedade, inclusive
outros sujeitos, sdo tomados como objetos e utilizados como meios
para alcancar o fim almejado. No caso da a¢do comunicativa, trata-
se de uma relagdo ‘sujeito-sujeito’, pois o ator considera os demais
individuos com quem interage como sujeitos que também possuem
a capacidade para o discurso e o entendimento. Cabe lembrar que,
para Habermas, o consenso ¢ um pressuposto sustentado por atores
que buscam o entendimento. Portanto, ndo ¢ necessdrio que
corresponda a realidade empirica, mas apenas que sujeitos em
interacdo considerem o consenso possivel, desde que ‘a
argumentagdo pudesse ser conduzida de maneira suficientemente
aberta e se pudesse durar o tempo suficiente’ (Habermas,
1984:42).” (Andrews, 2005: 272-273; grifos na obra)

Em outro texto, a autora detalha seu entendimento:

“O discurso habermasiano corresponde ao processo de avaliagdo
critica de reivindicagdes de validade apresentadas por atores sociais
que visam ao entendimento mutuo por meio do consenso. O
pressuposto do discurso ¢ a situagdo ideal de fala, ou seja, um
contexto livre de dominagdo tal que permita aos participantes
chegar ao entendimento mutuo. Temos aqui um aspecto da teoria
habermasiana que ¢ freqiientemente mal compreendido: a situagdo
ideal de fala ndo ¢é requisito prévio para a pratica da racionalidade
comunicativa € sim um pressuposto assumido pelos participantes
de um discurso auténtico.” (Andrews, 2002: 580; grifos na obra)

Diante do conteudo proveniente de Andrews (2002 e 2005), confrontado com as
informacdes — ainda que sobre aspectos formais, sem base na pesquisa empirica — sobre as
agoes de controle apresentadas no capitulo anterior, optamos pela hipotese, que foi testada
na realizagdo de entrevistas, de o processo de trabalho em exame (da SFC) ser compativel,
em geral ou em parcela importante das suas atividades, com a nog¢do de acdo comunicativa.
E assumimos a expectativa de obtencdo de indicativos da relevancia dos elementos

constitutivos desta no¢ao para a compreensao da burocracia da SFC.

5.3. Coleta de dados

Para a execugdo da coleta de dados, foi necessario elaborar instrumentos ¢
estratégias de abordagem compativeis com as referéncias escolhidas. E, partido destas,

buscar a compreensdo do processo de trabalho das agodes de controle através dos
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depoimentos dos seus participantes em todos os niveis: membros de equipe, coordenadores

de equipe, coordenadores-gerais e diretor.

Sobre o acesso aos respondentes, era fundamental negociar com a institui¢ao
porque todo processo que tramita na CGU, exceto quanto aos documentos tornados
publicos ap6s finalizados os procedimentos administrativos internos, € considerado
sigiloso.* E por esta razdo, optamos por abordar uma das quatro diretorias da SFC que
realizam auditoria de avaliagdo de gestdio e tém responsabilidades sobre o
acompanhamento de ministérios, apresentando ao seu diretor a proposta de pesquisa € o
compromisso de resguardar os instrumentos de coleta e as transcricdes das entrevistas de

qualquer risco quanto a divulgacdo de informagdes sigilosas.

Escolhida a diretoria e obtida a autorizacdo do diretor responsavel, optamos por
entrevistar, em cada uma das suas seis Coordenagdes, um membro de equipe
(preferencialmente que ndo tivesse coordenado auditoria entre o segundo semestre de 2007
e o primeiro semestre de 2008), um coordenador de equipe (que tivesse coordenado
auditoria entre o segundo semestre de 2007 e o primeiro semestre de 2008) e o

coordenador-geral.*’

5.3.1. Instrumentos

Diante das opcdes comentadas, elaboramos os seguintes instrumentos de coleta de

dados:

« Questiondario de entrevista com membro de equipe (disponivel no Anexo I):
voltado para situacdo onde o servidor participou de auditoria na condicao de
membro de equipe, ndo tendo assumido a coordenagdo desta. E centrado na
discussdo de como foram tratadas as divergéncias (sobre a auditoria) que o

respondente considerou “significativas”.*

 Questiondario de entrevista com coordenador de equipe (Anexo II): voltado para

situacdo onde o servidor atuou como coordenador de equipe. E centrado na

% Portaria CGU 5/2001.

% A soma de servidores, ja incluidos os coordenadores-gerais, das seis coordenagdes-gerais abrangidas pelas
entrevistas ¢ superior a 100. O que indica uma média de 17 servidores por coordenagao.

8 Conforme consta no texto dos questionarios, foi pedido aos respondentes que considerassem como
significativas aquelas divergéncias “de conteido e ndo apenas sobre o uso de uma palavra ou outra, ou sobre
questdes gramaticais”.
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discussdo de como foram tratadas as divergéncias (sobre a auditoria) que o

respondente considerou “significativas”.

+ Questionario de entrevistas com coordenador-geral (Anexo III): voltado para
situacdo onde o coordenador-geral precisou discutir divergéncias sobre auditoria

realizada por uma das equipes da sua unidade.

+ Questionario de entrevista com diretor (Anexo IV): voltado para a compreensao
do grau de envolvimento do diretor com o trabalho de revisao de relatorios e para
a provocacao de manifestacdes de opinido sobre como devem ser tratadas as

divergéncias neste ambito.

Como ¢ possivel observar nos Anexos, as entrevistas realizadas (em maio de 2008)
com servidores e coordenadores-gerais comegaram pelo questionamento aos respondentes
sobre a ultima situacdo em que, segundo sua memoria, ocorreu uma divergéncia
“significativa”. Desse modo, comec¢ando a discussdo por um caso especifico, foi possivel
apresentar aos respondentes questdes complementares que permitiram nossa interpretagao

do ocorrido sob o olhar do referencial tedrico adotado na pesquisa.

5.3.2. Realizac¢ao das entrevistas

A aplicagdao das entrevistas ocorreu em salas de reunides e sem a presenca de

terceiros.

Considerando a necessidade de estabelecer um ambiente favoravel a depoimentos
detalhados e livres de receios quanto a divulgacdo, foi informado aos servidores e
dirigentes que ndo seria mencionado no relatorio da pesquisa os nomes dos respondentes
ou as unidades organizacionais onde estavam lotados. Foi apresentado documento do
diretor da area autorizando os respondentes a participarem das entrevistas, havendo a
indicag¢do do apoio da CGU a pesquisa. E para oferecer mais garantias, foi informado aos
respondentes, antes do inicio das gravacdes das entrevistas,” que somente o pesquisador,
seu orientador e a banca examinadora teriam acesso aos arquivos de dudio, que seriam

descartados ap6s a homologagdo do relatorio (dissertagao).

% As gravagdes foram feitas por meio de gravador de voz do tipo “Mp3 player”.
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Desse modo, pelos depoimentos colhidos — com destaque para casos em que 0s
respondentes, por sua propria iniciativa, fizeram comentdrios para além do questionado —,

achamos possivel afirmar que o expediente utilizado foi eficaz.

5.4. Tratamento de divergéncias

Como a diretoria selecionada tinha seis coordenac¢des-gerais, foram realizadas 12
entrevistas com servidores (um membro e um coordenador de equipe em cada unidade),
seis entrevistas com coordenadores-gerais € uma entrevista com o diretor da area,
compondo um total de 19 entrevistas e cerca de 11 horas de gravacdo (em arquivos de
audio).

Diante do volume de informagdes produzidas nas entrevistas, fizemos a opgao de

tracar um perfil dos depoimentos, citando apenas alguns trechos.

5.4.1. Discussoes internas as equipes de trabalho

Sobre a percepcao de cada um dos seis servidores entrevistados quanto a ultima
situacdo em que foi preciso discutir divergéncias com o coordenador de equipe, elaboramos

o Quadro 1, que sintetiza nossa interpretagao:

Quadro 1 — Percep¢ao dos membros sobre discussdo com coordenadores de equipe

Respondente | Discussio com coordenador de equipe

Participacdo do coordenador de equipe ndo foi relevante; mas houve envolvimento
Servidor 1 do coordenador-geral, que convenceu e foi convencido, € contribuiu para melhorar
a qualidade do relatorio.

Servidor 2 Sugestdes foram uteis para melhorar o relatorio.

Servidor 3 Sugestoes foram uteis para melhorar o relatorio.
. Positiva para a qualidade do relatério, sobretudo devido a participagdo do
Servidor 4
coordenador-geral.
Servidor 5 Sugestdes foram aproveitadas como contribui¢des de um colega mais experiente.
Servidor 6 Processo foi pacifico, com divergéncias tratadas de forma cordial e democratica.

Quanto a percepcdo de cada um dos seis coordenadores de equipe entrevistados
quanto a ultima situacdo em que, nesta fun¢do de coordenacdo, foi preciso discutir
divergéncias com os demais participantes, elaboramos o Quadro 2, que sintetiza nossa

interpretacao:
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Quadro 2 -

Percepcao dos coordenadores de equipe sobre discussio com membros

Respondente | Discussao com equipe

Coordenador Ocorreu divergéncia com servidor que fazia sua primeira auditoria e queria

de equipe 1 recomendar algo vedado pelas normas internas do 6rgdo. Como o argumento em
quip defesa da mudanca foi baseado em norma interna, o servidor aceitou a sugestao.

Houve tensdes relacionadas a capacidade profissional dos envolvidos

Coordenador )

de equive 2 (coordenador de equipe ¢ um dos membros), provavelmente fundada em
quip competi¢do por reconhecimento interno.

Coordenador |(Coordenador de equipe ingressou ha 3 anos e ndo viveu, até o presente,

de equipe 3 | divergéncias significativas com as equipes que coordenou)

Coordenador |Decidiu-se pela pesquisa na jurisprudéncia e a discussdo acabou de forma

de equipe 4 |satisfatoria para a equipe.

Coordenador Um dos membros da equipe fez um trabalho fragil por comodismo e/ou falta de
de equine 5 qualificagdo técnica. Assim, foi necessario esfor¢o, que contou com a participa¢ao
quip do coordenador-geral, de convencimento para que se aprofundasse o trabalho.
Coordenador |(Coordenador de equipe ingressou ha 4 anos e ndo viveu, até o presente,

de equipe 6 | divergéncias significativas com as equipes que coordenou)

Sobre as discussoes, todos os entrevistados demonstraram, ainda, a percepcao de

que a existéncia do coordenador de equipe ndo implica em hierarquia. Tendo ocorrido

depoimento em que o servidor comentou que, diante de uma divergéncia, acha mais

adequado levar a discussdo ao coordenador-geral ao invés de gerar tensdo interna a equipe.

Sobre autonomia profissional, o seguinte trecho demonstra a percep¢do de um

entrevistado:

“Eu sou [(estou aqui na SFC)] desde 2001. [Determinagdo superior
de que houvesse] mudanga de constatacdo para aliviar para o
gestor, eu, sinceramente, ndo vi ainda. (...) As experiéncias [de
interferéncia superior] que eu tenho foram, realmente, tendo em
vista uma constatacio bem aderente, (...) no intuito de
responsabilizar o gestor mesmo.” (Servidor 3)

Outro servidor apresentou a opinido de que o tratamento das divergéncias mais

graves, quando surgirem, deve funcionar do mesmo modo que na atividade judicante:

“Ja que o relatério € o nosso produto, deve ficar assegurado ao
auditor a questdo o voto em separado, (...) da ‘constatagdo em
separado’. (...) Porque isso existe nos tribunais. (...) Claro que isso
ndo pode estar sendo usado toda hora. (...) Tem que haver alguns
limites. (...) Eu acho, inclusive, que esse assunto deveria ser levado
a um (...) 6rgdo interno (...) que julgasse as divergéncias. (...) Por
exemplo, (...) um orgao colegiado (...) que emitiria um juizo final.”
(Servidor 2)
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Esta opinido surgiu também num comentario sobre a utilidade de ser criada uma
forma rigida de separagao entre “trabalho técnico” e “julgamento” (existente na emissao de
certificado e parecer, de responsabilidade do coordenador-geral e seus superiores, na
auditoria de avaliacdo de gestdo):

“Eu ndo acho que exista nenhum 6rgdo publico isento, puramente
técnico, (...) que ndo tenha algum fator politico. No TCU existe um
trabalho técnico, que € o dos analistas, e um forum politico para se
fazer pressoes. (...) H4 uma separagdo. (...) Ela é benéfica porque
isola o trabalho técnico da conjuncao de forgas politicas. Porque
elas devem existir. [Se a separagdo existente no TCU fosse adotada
na CGU,] daria maior prote¢do, faria uma blindagem em cima do
auditor.” (Servidor 5)

Destacou-se, no depoimento do Servidor 2, a percep¢do da existéncia de uma
convergéncia de interesses entre burocracia e dominados, bem como entre burocracia e
chefe do Poder Executivo:

“Nos somos auxiliares do Presidente da Republica no sentido de
fiscalizar a maquina. De acompanhar o andamento da maquina, (...)
de sugerir medidas saneadoras. (...) O governo Lula teve (...) uma
idéia (...) iluminada de colocar a frente da CGU um ministro no
mesmo nivel dos demais.” (Servidor 2)

“O Presidente da Republica ndo tem ‘rabo de palha’. Vamos pensar
assim [(isso € o pressuposto da atuacdo do controle interno)]. (...)
Qual o interesse que um homem correto teria em esconder algo de
errado que aconteceu, que mais cedo ou mais tarde vird a publico?
(...) A propria biblia diz (...) ‘a verdade vos libertard’. (...) A
verdade € a coisa mais valiosa que nds temos. Quando o Presidente
adota o comportamento de dizer a verdade, (...) ele passa a
transmitir para o conjunto da sociedade que o pais ¢ sério.”
(Servidor 2)

Sobre a importancia de um comportamento que transmita respeito ao trabalho dos
servidores, um dos coordenadores de equipe, que t€ém experiéncia na atividade, comentou:

“Eu acho que uma mesma situagdo pode ter varios pontos de vista
diferentes. E ndo necessariamente tem que ser s6 um certo. Entao ¢
1Sso que eu passo para equipe. (...) Se o ponto dele tiver bem
fundamentado, eu posso aceitar. (...) E a partir do momento que eu
aceito aquele ponto, eu vou defender como se fosse meu. (...) Entdo
para eu defender aquele ponto, eu preciso que ele esteja bem
fundamentado. (...) Quando vocé comega a entrar nesta questdo da
evidenciagdo, (...) a pessoa sente que vocé€ estd do lado dela.”
(Coordenador de equipe 2)
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Embora ndo haja necessidade de outras citagdes de coordenadores de equipe, este
depoimento expressa a conduta que eles procuram ter (segundo suas percepgoes). No
sentido de preservar a “imparcialidade” (termo que apareceu em algumas entrevistas) do
trabalho e a “independéncia” (termo recorrentemente utilizado por um dos respondentes)
dos servidores. E, além disso, indicando certa obediéncia ao “codigo de conduta” contido

na IN SFC 01/2001 (comentado na se¢do 4.4. Codigo de conduta).

5.4.2. Discussoes entre equipes e coordenadores-gerais

Quanto a percep¢ao de cada um dos seis coordenadores de equipe entrevistados
sobre a ultima situagdo em que, nesta funcdo de coordenacdo, foi preciso discutir
divergéncias com o coordenador-geral, elaboramos o Quadro 3, que sintetiza nossa
interpretagao:

Quadro 3 — Percepc¢io dos servidores sobre discussdo com coordenadores-gerais

Respondente | Discussio com o coordenador-geral

Coordenador

. Sugestdes foram uteis para melhorar o relatorio.
de equipe 1

O coordenador-geral estava inseguro e isso ‘“contaminou” os servidores. Mas,
devido ao empenho do coordenador de equipe, o relatéorio manteve o
entendimento original.

Coordenador
de equipe 2

Demanda do coordenador-geral era por um trabalho mais detalhado do que
convinha do ponto de vista do coordenador de equipe. Assim, foi acordado que
haveria divisdo da tarefa, sendo que parte do trabalho foi delegada a outra equipe.

Coordenador
de equipe 3

Coordenador |Por ter mais conhecimento, coordenador-geral convenceu sobre a necessidade de
de equipe 4 |mudanca, que foi considerada pertinente pela equipe.

Polémica ocorreu em virtude das conseqiiéncias negativas (do posicionamento da
equipe) para a unidade auditada e para o funcionamento da politica publica
avaliada. Diante disso, houve atraso na conclusdo do trabalho e na divulgagdo do
relatério, considerada pelo coordenador de equipe como prejudicial a
imparcialidade do trabalho.

Coordenador
de equipe 5

Coordenador |(Coordenador de equipe ingressou ha 4 anos e n3o viveu, até o presente,
de equipe 6 | divergéncias significativas com coordenador-geral)

Uma importante afirmagdo, que sintetiza a convic¢do de haver autonomia
profissional dos servidores da SFC, consta no seguinte trecho de entrevista:

“Se eu for fazer um balango frio do que eu fiz até hoje, nunca
deixei de levar adiante um ponto que eu acreditava. (...) A partir do
momento que o auditor bate o pé, vai ser do jeito que ele quer. Aqui
dentro ¢ assim. (...) Ele pode até perder oportunidade de cargos
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futuros (...), mas nunca ninguém obrigou o cara a mudar, ou [ele]
foi ameagado [de punicdo].” (Coordenador de equipe 2)

Quanto a percepcao de cada um dos seis coordenadores-gerais entrevistados

quanto a ultima situacdo em que foi preciso discutir divergéncias com uma equipe,

elaboramos o Quadro 4, que sintetiza nossa interpretagao:

Quadro 4 — Percepciao dos coordenadores-gerais sobre discussio com servidores

Respondente | Discussao
Diante de divergéncia de entendimento, servidor reagiu a sugestdes, enviadas por
Coordenador- | e-mail, de forma agressiva e acusatdria. Dai, ambiente ficou tenso e levou a uma
geral 1 reunido com coordenador de equipe e servidor. Mas, com a realizagdo da reunido,
foi atingido um acordo sobre o contetido do relatério.
Coordenador- | Foi convencido pelo coordenador de equipe de que a opinido deste era mais
geral 2 coerente.
Coordenador- | Convenceu a equipe questionando os membros sobre as fragilidades da auditoria e
geral 3 as evidéncias ausentes no relatorio.
Coordenador- | Convenceu equipe com base em sua experiéncia juridica, pois o tema era
geral 4 controverso e dependia de conhecimentos desta area.
Coordenador Equipe queria externar (no relatério) entendimento que ainda ndo tinha
eral 5 embasamento suficiente. Por isso, houve esforco de convencimento da equipe
& sobre a necessidade de adiar o registro para uma préoxima auditoria.
Coordenador- . ..
geral 6 Debate foi tranqiiilo e chegou num consenso.

Quanto aos depoimentos dos coordenadores-gerais, todos foram muito ricos em

comentarios sobre como procuram garantir a autonomia nos juizos técnicos formulados

pelas suas equipes. Combinando isso com a busca da qualidade do que ¢ encaminhado para

o publico externo, pois os relatorios dizem respeito a capacidade técnica e a

respeitabilidade do o6rgdo:

“Primeiramente, eu ponho a mesa a necessidade de trabalhos
responsaveis e¢ competentes. (...) Os oOrgdos esperam da casa
competéncia mesmo, qualidade. (...) Quando eu discuto alguma
coisa com eles, eles sabem que em primeiro lugar eu estou
protegendo o analista, eu estou me protegendo e protegendo a
casa.” (Coordenador-geral 4)

Sobre como busca liderar suas equipes, preservando a autonomia delas, um

coordenador-geral fez a seguinte afirmagdo que merece destaque:

“Desde que eu entrei aqui, eu sempre gostei de orientar os trabalhos
que eu faco, ou das equipes que eu supervisiono ou coordeno da

103



maneira mais técnica possivel. (...) Se vocé tem um suporte técnico,
ninguém derruba voce.” (Coordenador-geral 2)

Parece haver, entre os coordenadores-gerais, a crenga de que trabalhos feitos com
maior competéncia técnica sdo irrepreensiveis e ndo podem ser objeto de qualquer
interferéncia de natureza politica:

“Se eu quisesse, por um interesse ou outro, (...) proteger o gestor
[eu ndo conseguiria]. (...) E muito dificil vocé derrubar um trabalho
tecnicamente bem feito. (...) Nao tem jeito. (...) O trabalho que, as
vezes, a gente tem que mudar € porque ele ndo esta impecéavel. Mas
se ele estiver impecavel, pode ser o que for, que ele passa.”
(Coordenador-geral 5)

Sobre como tratar assuntos mais delicados, um dos coordenadores diz que a
solucdo ¢ a qualidade e o empenho da equipe envolvida:

“Eu nunca falo ‘tire o achado dai porque ele pode gerar um
problema politico’. Muito pelo contrario. Se aquele achado vai
gerar um problema politico, entdo vamos construir da melhor
maneira  possivel, para poder defender tecnicamente.”
(Coordenador-geral 3)

5.4.2.1. Tempo, qualidade e tensées

Dentre os dirigentes, apareceu a percep¢do de que a concentracdo de trabalho e
responsabilidades em alguns servidores pode gerar tensdes nas discussdes sobre os
contetidos de relatorios:

“A instituicdo esta trabalhando no limite, no limite da capacidade
humana (...). A gente tem muito mais atribuicdo do que gente para
poder trabalhar. (...) Acaba que [para executar|] determinados
procedimentos vocé prioriza a (...) for¢a de trabalho melhor que
vocé tem para fazer determinadas coisas. (...) Essa pessoas por
vezes [se] sentem numa pressdo de estresse. (...) Como elas estdo
atuando em posi¢des principais, em trabalhos de projecao, acaba
havendo um desgaste natural em relacdo a isso. (...) E € papel
nosso, (...) [da] direcdo, estar monitorando este desgaste e tentando
minimizar essas pressoes abaixo da cadeia, para que diminua esse
impacto.” (Coordenador-geral 1)

Considerando estas pressoes relativas a produgdo, o mesmo coordenador disse que
¢ trabalhoso discutir com os servidores sobre suas falhas e pedir para refazerem algumas

tarefas. Mas insistiu na importancia da revisao:
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“No momento que vocé faz uma revisao, (...) ndo estd buscando
uma revisdo para A, B ou C. Mas uma revisdo para a institui¢do.
Que visa resguardar ndo sé a instituicdo em relacdo a garantia da
qualidade do que estd saindo (..), mas o proprio servidor.”
(Coordenador-Geral 1)

Esse mesmo coordenador-geral demonstrou uma preocupagdo de natureza ética

quanto a avaliacdo dos atos de gestdo nas auditorias:

“Auditoria para mim (...) ndo é perseguicdo. E a busca da verdade
dos fatos. (...) Quando o servidor (...) confunde as estagdes, (...)
prejudica a propria qualidade do trabalho dele. (...) Ele acaba, no
texto, extrapolando mais do que ele pode comprovar. E ai ¢ uma
situacdo ruim. (...) Quando vem um terceiro e diz ‘isso ndo esta
bom’, (..) isso da muito trabalho do ponto de wvista de
convencimento. (...) Eu tive casos onde eu tive umas sete ou oito
rodadas (...) no sentido de mostrar as brechas [do trabalho dos
servidores], mostrar as conseqiiéncias de a coisa sair daquela
forma.” (Coordenador-geral 1)

Quanto aos cuidados no tratamento das divergéncias, dois depoimentos de

coordenadores-gerais enfatizaram preocupacdes relativas a confianga ou desconfianca dos

servidores sobre as inten¢des dos dirigentes:

“A gente tem que ter muito cuidado de ndo desqualificar o trabalho
da equipe sem fundamentagdo.” (Coordenador-geral 2)

Um deles demonstrou entender que a desconfianga sobre as intengdes dos

dirigentes ¢ nociva ao 6rgdo e ao animo das equipes, devendo ser combatida pelo didlogo e

pela critica:

“Tem que existir uma relacdo de confianca entre a chefia e os
subordinados e vice-versa. (...) Eu sou sempre pelo dialogo. (...)
Todos os casos [de desconfiancga] que eu fico sabendo eu procuro,
de uma forma ou de outra, mandar o recado. (...) Se vocé ndo tem
confianca naquilo que a sua chefia esta fazendo, chegue e apresente
a situagdo. Nao fique fazendo (...) ‘tric6’ no corredor, porque isso
ndo leva a nada. (...) Se tem desconfianca, (...) chega e conversa.”
(Coordenador-geral 1)

5.5. Acdo de controle e afirmacao da burocracia

Informados pela literatura citada e discutida neste e nos capitulos anteriores,

optamos por uma analise global dos achados das entrevistas juntamente com a retomada de

contetidos diretamente vinculados as respostas que podemos dar ao problema de pesquisa.
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Lembremos que, como primeiro paradigma para a construgdo e a percepgdo de
autonomia dos servidores, temos o que chamamos de servigo de auditoria. Cujas tradigoes
marcam a histéria dos 6rgdos que antecederam a SFC na execugdo das ag¢des de controle,
inclusive porque a gestacdo do controle interno ocorreu sob os auspicios da Contabilidade.
Mas h4 ainda um segundo paradigma importante, quando falamos em verificagdo da
legalidade da atuagdo governamental, que ¢ a judicatura. Mesmo considerando que os
juizos técnicos emitidos ndo tém forga para implicar diretamente, como nas decisdes

judiciais, na coagao fisica estatal.

Adicionalmente, os interesses dos dominados (povo) — que demandam a
legalidade da atuagdo do Estado — e do “senhor” (chefe do Poder Executivo) — na
construcdo e reproducdo da legitimidade do governo e na solugdo do “problema de
delegacdo” — servem de sustentacao politica, social e administrativa para a autonomizagao
dos servidores e/ou da flexibiliza¢do do exercicio do poder hierarquico.®

“Q Presidente ndo é o cliente. E um cliente privilegiado. (...) Mas
ndo ¢ o unico. E também ndo ¢ ilegitimo ele demandar [a realizagdo
de determinadas apuracdes].” (Diretor entrevistado)

Constata-se, entre os servidores da SFC, em todos os niveis hierdrquicos, opinido
sobre o papel do controle interno que pode ser sintetizada nas palavras de um dos
respondentes:

“Ele [(Controle Interno)] serve ao Estado, principalmente. Ele ¢
permanente. (...) O governo passa. (...) Aqui (...) a gente vé (...) que
as pessoas estao por um certo periodo servindo ao Estado. (...) Tém
sobrevivido [nos seus cargos] as mudangas [de governo].” (Diretor
entrevistado)

Diante das suas especificidades das agdes de controle, notadamente as relativas a
tradi¢do auditorial e a proximidade com a atividade judicante, a autonomizacido dos
servidores ndo se vincula apenas aquela que ocorre na burocracia estatal moderna (em
geral). E os padrdes comportamentais — especialmente dos dirigentes —, explorados na
secdo anterior, parecem ser guiados pela necessidade de preservar a percep¢ao (interna e

externa) de imparcialidade dos relatorios da SFC. O que, para os servidores, aparece como

8 Conforme ocorre com as agéncias dos EUA, a atuagdo da SFC com significativa autonomia diante do
governo serve a legitimacdo deste e do Estado como um todo, assim como significa solugdo relativamente
eficaz ao chamado “problema de delegacdo”.
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algo diretamente relacionado a “valorizagdo” ou ao ‘“fortalecimento” da instituicao e da

carreira de Financas e Controle.

5.5.1. Processo de trabalho e legitimidade de juizos técnicos

No que diz respeito as discussdes entre dirigentes e servidores, a resposta ao
problema de pesquisa demanda a consideracdo da nogdo de agcdo comunicativa, pois 0s
pressupostos desta parecem contidas nas percepgoes dos entrevistados. Ou seja, para eles o
processo de trabalho em questdo ¢ ou deve ser sempre orientado pela busca de consensos,
pela légica do convencimento. Afinal, a simples obediéncia ao superior hierdrquico na
alteragdo de um juizo técnico implicaria na renlincia a requisitos procedimentais que

credenciam os relatérios como imparciais e dignos de confianga.

Neste sentido, tomamos por base a afirma¢do de Andrews (2005: 272), quando diz
que “a acdo comunicativa (...) esta orientada para o entendimento mutuo”, para constatar a
necessidade de os participantes — sobretudo os dirigentes da SFC quando interferem nos
juizos técnicos emitidos pelos servidores — representarem papéis que contribuam para a
credibilidade da organizacdo que compdem. Alias, pressupor que as discussdes entre
servidores e dirigentes da SFC ndo visam o convencimento significaria crer que os
procedimentos executados nas agoes de controle sao formalidades facilmente abandonadas

por qualquer conveniéncia ou pressao.

Nao resta, portanto, outra alternativa ao dirigente da SFC, diante de um juizo
técnico que considere inadequado, além do discurso racional, pressupondo a busca de
consenso. O que, nao se concretizando de forma perfeita, tende a encontrar solucao pratica

por meio de concessoes entre os participantes das discussoes.

5.5.2. Sem odio e sem favor

Nossa resposta ao problema de pesquisa ocorre nos termos do que Weber apontou
como elementos determinantes da a¢do social:

“A agdo social, como toda a¢do, pode ser determinada: 1) de modo
racional referente a fins: por expectativas quanto ao
comportamento de objetos do mundo exterior e de outras pessoas,
utilizando essas expectativas como ‘condi¢des’ ou ‘meios’ para
alcancar fins proprios, ponderados e perseguidos racionalmente,
como sucesso; 2) de modo racional referente a valores: pela crenga
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consciente no valor — ético, estético, religioso ou qualquer que seja
sua interpretacdio — absoluto e inerente a determinado
comportamento tal, independente do resultado; 3) de modo afetivo,
especialmente emocional: por afetos ou estados emocionais atuais;
4) de modo tradicional: por costume arraigado.” (Weber, 2004b:
15; grifos na obra)

Considerando o trecho acima e a discussdo realizada até aqui, apresentamos, como
provaveis sentidos® dos processos que levaram ao estabelecimento da atual forma de
atuacdo da SFC, inclusive no que diz respeito ao modo de tratar as divergéncias na

formacao dos juizos técnicos, os seguintes:

« Tradicional: referéncia aos paradigmas da tradi¢do auditorial e da atividade

judicante.

 Racional referente a valores: crenga, de fundamento ético, em que o papel das
agoes de controle ¢ “a busca da verdade dos fatos” (conforme expresso por um
dos coordenadores-gerais entrevistados), ou seja, de que a atividade da SFC

precisa ser executada de forma imparcial.

* Racional referente a fins: consciéncia ou semiconsciéncia da relevancia do
(13 4 b 2 ~ ~

cddigo de conduta” e dos comportamentos em questdo para a constru¢cdo de um
privilegiamento positivo de natureza estamental para os servidores da carreira de

Finangas e Controle e, portanto, para dirigentes e subordinados.”

Noutras palavras, o atual arcabougo legal, parcialmente conquistado pela SFC e
parcialmente objeto de influéncias exteriores, e a forma de execucdo das agoes de controle
concorrem para a ampliagdo do poder desta secretaria e da sua burocracia. E se atribuirmos
menor importancia as tradigdes profissionais relacionadas a auditoria contabil e
considerarmos que ¢ quase impraticdvel mensurar a importancia dos valores dos agentes
nas suas op¢des comportamentais, podemos perceber um carater essencialmente estratégico
(racional referente a fins) na op¢ao por processos dialdgicos — onde € pressuposta a

possibilidade do convencimento mutuo — na revisao do contetido dos relatorios.

¥ Ver se¢do 1.1.1. Tipo ideal e sentido.

% “Quanto ao conteido, a honra estamental costuma encontrar sua expressdo na exigéncia de uma conducdo
da vida especifica, dirigida a todos que querem fazer parte do circulo. (...) Quando ocorre ndo apenas uma
imitacdo individual e socialmente irrelevante de conducdo da vida alheia, mas sim uma ag¢do social
consensual deste cardter, estd em marcha um desenvolvimento ‘estamental’.” (Weber, 1999: 181; grifos na
obra)
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Em sintese, o que pode estar sendo buscando, ainda que sem a completa
consciéncia pelos agentes, € a constru¢do e/ou afirmagdo de que a formagao dos juizos
técnicos no ambito da SFC ocorre pautada por elementos técnicos e isenta de ingeréncias

ilegitimas, “sem odio e sem favor”.
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Conclusao

Consideramos que o maior desafio da pesquisa foi fazer dois movimentos
complementares. O primeiro no sentido de construir um “estranhamento” em relacdo a
realidade da SFC, inclusive por conta da nossa insercao nela como servidor publico. E o
segundo no sentido inverso, de buscar desvendar, com base nas referéncias teoricas e

conceituais escolhidas, esta mesma realidade.

Embora nao tenha sido parte dos nossos objetivos comparar ac¢oes de controle e
pesquisas académicas, convém ressaltar, nestas palavras finais, a proximidade entre elas no
que diz respeito as demandas éticas e metodologicas e suas tentativas de superagdo.
Noutras palavras, ¢ como se nas ag¢des de controle houvesse a necessidade de uma
vigilancia de natureza ética com fundamentos e dificuldades semelhantes as comentadas

sob o titulo de “vigilancia epistemoldgica” por Bourdieu e seguidores.

Numa avaliacao sobre a utilidade dos achados e das consideragdes contidas neste
trabalho, entendemos que os interessados em controle interno e nos papéis desempenhados
pelos seus servidores poderdo ter aqui um ponto de apoio para seus estudos. Notadamente
porque apresentamos informacdes sobre o processo de trabalho na SFC, indo, neste

quesito, além do exposto por Olivieri (2008).

No que diz respeito ao conhecimento sobre a burocracia em geral, dada a
qualidade das referéncias utilizadas no primeiro capitulo, ndo trouxemos avangos
significativos. Mas talvez seja possivel aos leitores reconhecerem méritos desta pesquisa
no que diz respeito ao conhecimento sobre as burocracias menos vinculadas as atividades

de governo e, portanto, empregadas em atividades proximas da judicatura.

A SFC e a CGU, apesar das limitagdes naturais quanto a aplicabilidade — que é
sempre mediata e indireta — dos trabalhos académicos as questdes ‘“praticas” que se
colocam no seu cotidiano, talvez estejamos oferecendo um produto que, juntamente com a
tese de Cecilia Olivieri, pode servir de catalizador de discussodes relevantes sobre questdes

identitarias e procedimentais.
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Quanto ao problema de pesquisa, acreditamos que a abordagem foi, dentro das
nossas limitagdes de capacidade e tempo, adequada e eficaz. Pois, do nosso ponto de vista,
as conclusdes do quinto capitulo — que dizem respeito a proximidade entre os pressupostos
da no¢do de agcdo comunicativa e a forma tomada pelas discussodes relativas a formagao de
juizos técnicos na SFC, e identificam nas a¢des administrativas examinadas sentidos de
naturezas tradicional, racional referentes a valores e racional referentes a fins —, apesar de
ndo serem taxativas ou absolutas, sdo consistentes e contribuem para que o leitor forme
suas proprias convicgdes.

Finalizando, tomamos a liberdade de questionar a vinculagdo, que parece implicita
em toda a obra Economia e sociedade, entre impessoalidade burocratica — representada no
titulo deste trabalho pela expressdo “sem 6dio e sem favor” — e “desumanizagao”. Afinal,
os comportamentos que servem para salvaguardar a a¢do administrativa (e seus produtos)
de questionamentos quanto a legitimidade ndo nos impedem de destacar os importantes

papéis motivacionais e éticos desempenhados pelos ideais de justi¢a social.”

! “Em apenas um dos trés poderes, no Judiciario, os burocratas stricto sensu possuem o poder final; nos
demais, os politicos detém esse poder. Desde a Constituicdo Federal de 1988, a autonomia da alta burocracia
judicial, que inclui, além da propria magistratura, o Ministério Publico e a Advocacia do Estado e a
Advocacia Publica, tornou-se muito mais forte — em certos momentos, forte demais. Ocorreu um processo de
gradual desvinculagdo da magistratura publica de uma ideologia liberal e formalista que atende aos interesses
da ordem constituida; ocorreu também sua vinculag@o, de um lado, a seus proprios interesses corporativos, de
outro, aos interesses da justica social que animaram a carta de 1988. (...) A lenta autonomizag¢do do Judiciario
dos interesses econdmicos ¢ um fator positivo que reflete o fato de que os magistrados percebem-se como
parte da classe profissional com deveres para com os pobres, em vez de fazerem parte da capitalista.”
(Bresser-Pereira, 2007: 28; grifos na obra)
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Anexos

Anexo I — Questionario de entrevista com membro de equipe

1. Vocé lembra do ultimo relatério de auditoria em que houve divergéncia
significativa — ou seja, de contetido e ndo apenas sobre o uso de uma palavra ou outra, ou
sobre questdes gramaticais — entre vocé e o coordenador da equipe sobre uma ou mais

constatagdes? Quando foi?

2. Como foi o tratamento da divergéncia? Vocés conversaram sobre o texto, ou
sobre as evidéncias que suportavam o texto? Ou houve a determinacdo expressa do

coordenador de equipe de que fosse alterado?

3. Sobre esta interferéncia no contetido do texto, ela foi tomada por vocé como

algo pertinente ou impertinente?

4. Vocé considera que foi convencido a mudar o texto de sua autoria? Ou, na
pratica, vocé aceitou a determinacdo do coordenador de equipe por considerar que ele tinha

competéncia legal para tanto?

4.1. Para o caso de o respondente informar que ndo foi convencido e apenas
acatou a determinagdo: Vocé acha prejudicial este tipo de interferéncia, a determinacdo da
mudanca de um texto? Acha que restringe a autonomia necessaria a realizagdo de um bom

trabalho? Ou considera ela natural?

4.2. Para o caso de o respondente informar que foi convencido, questionar: Entao
vocé acha que o texto definitivo, apods as discussoes, ficou substancialmente melhor?

5. Considerando que neste caso que estamos discutindo houve divergéncias e uma
versao definitiva distinta da que foi originalmente de sua autoria, como vocé definiria sua

concordancia em relagdo ao texto?
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Anexo II — Questionario de entrevista com coordenador de equipe

Introducao:

Faremos a discussdo em dois blocos, sendo o primeiro sobre o tratamento das
divergéncias entre vocé e uma equipe que coordenou e o segundo sobre situacdo similar

entre vocé e seu coordenador-geral.
Primeiro bloco:

1. Vocé lembra do ultimo relatério de auditoria em que houve divergéncia
significativa — ou seja, de contetido e ndo apenas sobre o uso de uma palavra ou outra, ou
sobre questdes gramaticais — entre voc€ € um ou mais membros da equipe sobre uma ou

mais constatagoes? Quando foi?

2. Como foi o tratamento da divergéncia? Vocés conversaram sobre o texto, ou
sobre as evidéncias que suportavam o texto? Ou houve a sua determinagdo expressa de que

fosse alterado?

3. Vocé considera que o(s) servidor(es) foi (foram) convencido(s) a mudar o texto?
Ou, na pratica, ele(s) aceitou (aceitaram) a determinacdo do coordenador de equipe por

considerar(em) que vocé tinha competéncia legal para tanto?

3.1. Para o caso de o respondente informar que o(s) servidor(es) ndo foi (foram)
convencido(s) e apenas acatou (acataram) a determina¢do: Como vocé vé este tipo de
interferéncia que ocorre sem o convencimento do(s) servidor(es)?

3.2. Para o caso de o respondente informar que o(s) servidor(es) foi (foram)
convencido(s), questionar: Ao que voce¢ atribui a eficacia do convencimento?

Segundo bloco:

1. Vocé lembra do ultimo relatério de auditoria em que houve divergéncia
significativa — ou seja, de conteudo e ndo apenas sobre o uso de uma palavra ou outra, ou
sobre questdes gramaticais — entre vocé e seu coordenador-geral sobre uma ou mais
constatacdes? Quando foi?

2. Como foi o tratamento da divergéncia? Voc€s conversaram sobre o texto, ou
sobre as evidéncias que suportavam o texto? Ou houve a determinacdo expressa do

coordenador-geral de que fosse alterado?
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3. Vocé considera que foi convencido a mudar o texto? Ou, na pratica, aceitou a
determina¢do do coordenador-geral por considerar que este tinha a competéncia legal para

tanto?

3.1. Na transmissdo da necessidade de alteracdo do texto a equipe que vocé

coordenou, houve envolvimento do coordenador-geral ou vocé mesmo fez?

3.2. Para o caso de o respondente informar que ndo foi convencido e apenas
acatou a determinag¢do: Como voc€ vé este tipo de interferéncia que ocorre sem o

convencimento do coordenador de equipe?

3.3. Para o caso de o respondente informar que foi convencido, questionar: Ao

que voce atribui a eficécia do convencimento?
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Anexo III — Questionario de entrevista com coordenador-geral

1. Vocé lembra do ultimo relatério de auditoria em que houve divergéncia
significativa — ou seja, de conteido e ndo apenas sobre o uso de uma palavra ou outra, ou
sobre questdes gramaticais — entre voc€ e uma das equipes sob sua supervisao sobre uma
ou mais constatagdes? Quando foi?

2. Como foi o tratamento da divergéncia? A discussao foi com o coordenador da
equipe ou incluiu outros servidores? Voc€s conversaram sobre o texto, ou sobre as
evidéncias que suportavam o texto? Ou houve a sua determinagdo expressa de que fosse
alterado?

3. Vocé considera que o(s) servidor(es) foi (foram) convencido(s) a mudar o texto?
Ou, na pratica, ele(s) aceitou (aceitaram) a determinacdo do coordenador-geral por
considerar(em) que vocé tinha competéncia legal para tanto?

3.1. Para o caso de o respondente informar que o(s) servidor(es) ndo foi (foram)
convencido(s) e apenas acatou (acataram) a determina¢do: Como vocé vé este tipo de

interferéncia que ocorre sem o convencimento do(s) servidor(es)?

3.2. Para o caso de o respondente informar que o(s) servidor(es) foi (foram)

convencido(s), questionar: Ao que vocé atribui a eficacia do convencimento?

122



Anexo IV — Questionario de entrevista com diretor

1. Que relatorios chegam a vocé? Existe um método formal que determina o que os
coordenadores-gerais lhe trazem, ou isso ¢ feito com base em normas ndo escritas,

costumes etc.?

2. Vocé costuma selecionar relatorios de auditoria para andlise por iniciativa

propria, sem ser demandado pelos seus subordinados?

3. Vocé lembra do ultimo relatério de auditoria em que houve divergéncia
significativa — ou seja, de contetido e ndo apenas sobre o uso de uma palavra ou outra, ou

sobre questdes gramaticais — entre vocé e uma das coordenagdes? Quando foi?

4. Como foi o tratamento da divergéncia? A discussdo foi com o coordenador-
geral ou envolveu servidores que redigiram o relatério? Vocés conversaram sobre o texto,
ou sobre as evidéncias que suportavam o texto? Ou houve a sua determinacdo expressa de
que fosse alterado?

5. Vocé considera que o(s) servidor(es) foi (foram) convencido(s) a mudar o texto?
Ou, na pratica, ele(s) aceitou (aceitaram) a determinagdo do diretor por considerar(em) que
voce tinha competéncia legal para tanto?

5.1. Para o caso de o respondente informar que o(s) servidor(es) ndo foi (foram)
convencido(s) e apenas acatou (acataram) a determina¢do: Como vocé vé este tipo de
interferéncia que ocorre sem o convencimento do(s) servidor(es)?

5.2. Para o caso de o respondente informar que o(s) servidor(es) foi (foram)
convencido(s), questionar: Ao que voce¢ atribui a eficicia do convencimento?

6. Qual deve ser a diferenca de escopo entre a atuacdo da CGU e a atuagdo do
TCU?

7. O controle interno ¢ um controle da sociedade sobre o Poder Executivo ou ¢ um

controle do chefe do Poder Executivo sobre seus ministros € os funcionarios?

8. Vocé v€ uma diferenga entre servir ao governo e servir a sociedade, no sentido
do trabalho do controle interno? H4 ou pode haver ocasides em que se serve ao governo €

ndo a sociedade? Ha o inverso?
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