CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Christiane Simioni

Cintia Regina Béo

Gustavo Gongalves Ungaro
Joao Antonio Palma Beolchi
Jodo Batista Beolchi

Maria Eugénia Ferragut Passos
Raphael Rodrigues Soré

Sandra Lucia Fernandes Marinho

N FGV DIREITO SP

GOVERND DO ESTADO DE SAD PAULO GVLAW

CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO




CONTROLE DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Christiane Simioni

Cintia Regina Béo

Gustavo Goncalves Ungaro
Jodo Antonio Palma Beolchi
Jodo Batista Beolchi

Maria Eugénia Ferragut Passos
Raphael Rodrigues Soré

Sandra Lucia Fernandes Marinho

N’ FGV DIREITO SP

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO GVLAW
CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO



COORDENADOR EXECUTIVO DO GVLAW
EMERSON RIBEIRO FABIANI

COORDENADORA DA OBRA
ELOiISA MACHADO DE ALMEIDA

CORREGEDORIA GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
GUSTAVO UNGARO

PROJETO GRAFICO E EDITORAGAO
ULTRAVIOLETA DESIGN

REVISAO

CAMILA TAVARES DE MOURA BRASIL MATOS

JANAINA DANTAS GERMANO GOMES

MAURICIO RODRIGUES DE ALBUQUERQUE CHAVENCO
VIVIAN SAMPAIO GONGALVES

Ficha catalografica elaborada pela Biblioteca Karl A. Boedecker da Fundagdo Getulio Vargas — SP.

s
Controle da administragio publica / coordena¢io Eloisa Machado. — Sio Paulo : FGV Direito SP,2014.
184 p.
ISBN: 978-85-64678-16-3
1. Administragio publica - Sio Paulo (Estado). 2. Despesa publica - Politica governamental - Sio Paulo
(Estado). 3. Finangas publicas - Sio Paulo (Estado). I. Fundagio Getulio Vargas. II. Almeida, Eloisa Machado.
ITI. Titulo.
CDU 336.1/.5(816.1)
N
GVlaw

RUA ROCHA, 233

BELA VISTA - SAO PAULO - SP
CEP: 01330-000
DIREITOSP.FGV.BR



AUTORES

CHRISTIANE SIMIONI

ALUNA DO CURSO DE CURTA DURACAO GVLAW. CORREGEDORA DA CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
DO ESTADO DE SAO PAULO. ESPECIALISTA EM CONTROLADORIA GOVERNAMENTAL E EM TECNOLOGIA DA
INFORMACAO PELA PUC/SP. GRADUADA EM ADMINISTRACAO DE EMPRESAS PELA UNIVERSIDADE MUNICIPAL
DE SAO CAETANO DO SUL.

CINTIA REGINA BEO

ALUNA DO CURSO DE CURTA DURACAO GVLAW. CORREGEDORA NA CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRAGAO
DO ESTADO DE SAO PAULO. DOUTORA EM DIREITO DO ESTADO PELA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO.
BACHAREL EM DIREITO PELA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO.

GUSTAVO GONCALVES UNGARO

ALUNO DO CURSO DE CURTA DURAGAO GVLAW.PRESIDENTE DA CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRAGAO DO
EsSTADO DE SAO PAULO. PRESIDENTE DO CONSELHO NACIONAL DE CONTROLE INTERNO — CONACI. MESTRE
EM DIREITO PELA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. BACHAREL EM DIREITO PELA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO.

JOAO ANTONIO PALMA BEOLCHI
ALUNO DO CURSO DE CURTA DURACAO GVLAW. CORREGEDOR DA CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
DO ESTADO DE SAO PAULO. GRADUADO EM DIREITO PELA UNIVERSIDADE PAULISTA.

JOAO BATISTA BEOLCHI

ALUNO DO CURSO DE CURTA DURAGAO GVLAW. CORREGEDOR COORDENADOR DA CORREGEDORIA GERAL DA
ADMINISTRAGAO, SETORIAL SECRETARIA DO MEIO AMBIENTE/SP. POs GRADUACAO NA UNIVERSIDADE
ANHEMBI/MORUMBI- SEGURANGA E CONTROLE CORPORATIVO. GRADUADO PELA PONTIFICIA UNIVERSIDADE
CATOLICA DE SAO PAULO.

MARIA EUGENIA FERRAGUT PASSOS

ALUNA DO CURSO DE CURTA DURACAO GVLAW. ASSESSORA DA PRESIDENCIA DA CORREGEDORIA GERAL DA
ADMINISTRAGAO DO ESTADO DE SAO PAULO. ESPECIALISTA EM DIREITO PROCESSUAL CIVIL PELA PONTIFICIA
UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO PAULO. ESPECIALISTA EM DIREITO PUBLICO PELA ESMP. GRADUADA EM
DIREITO PELA PONTIFiCIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO PAULO.

RAPHAEL RODRIGUES SORE

ALUNO DO CURSO DE CURTA DURAGAO GVLAW. SECRETARIO-EXECUTIVO DO CONSELHO NACIONAL DE
CONTROLE INTERNO - CONACI, ASSISTENTE DA PRESIDENCIA DA CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRAGAO
DO ESTADO DE SAO PAULO. MESTRANDO EM DIREITO PELA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. BACHAREL EM
DIREITO PELA UNIVERSIDADE DE SAO PAULO.

SANDRA LUCIA FERNANDES MARINHO

ALUNA DO CURSO DE CURTA DURACAO GVLAW. CORREGEDORA DA CORREGEDORIA GERAL DA ADMINISTRACAO
DO ESTADO DE SAO PauLO (CGA). DIRETORA DO DEPARTAMENTO DE CONTROLE ESTRATEGICO. ESPECIALISTA
EM PLANEJAMENTO E ORCAMENTO PUBLICO. GRADUADA EM ADMINISTRACAO DE EMPRESAS PELA UNICAPITAL.



SUMARIO

CARTA DO COORDENADOR EXECUTIVO

PREFACIO

CARTA DA CORREGEDORIA GERAL DO ESTADO DE SAO PAULO
CORREIGCAO COMO PREVENGAO E APURAGCAO DE IRREGULARIDADES

A QUALIDADE DO GASTO PUBLICO NO AMBITO ESTADUAL
E O PAPEL DOS ORGAOS DE CONTROLE
CHRISTIANE SIMIONI

1 INTRODUGAO

2 CONTEXTO GERAL

3 CONTEXTO ESTADUAL

CONSIDERAGOES FINAIS

NOTAS

REFERENCIAS

A PUBLICAQAO DA REMUNERAQAO DOS AGENTES

PUBLICOS ESTADUAIS NO PORTAL DA TRANSPARENCIA:

UM ESTUDO DE CASO DO MANDADO DE SEGURANGCA INTERPOSTO

CONTRA A PUBLICACAO NO AMBITO DO ESTADO DE SAO PAULO
CINTIA REGINA BEO

1 INTRODUGAO

2 A PUBLICAGAO DAS REMUNERAGOES

3 O MANDADO DE SEGURANGA 0040373-94.2012.8.26.0053
CONSIDERAGOES FINAIS

NOTAS

REFERENCIAS

09

11

13

15

15

15

25

33

34

36

39

39

43

47

50

53

57



CONTROLE INTERNO E CONTROLE SOCIAL DA ADMINISTRAGAO PUBLICA
GuUSTAVO GONGALVES UNGARO

1 INTRODUCAO

2 DESENVOLVIMENTO

CONSIDERAGOES FINAIS

NOTAS

REFERENCIAS

EFICIENCIA NA GESTAO DE MATERIAIS NO ESTADO DE SAO PAULO
JOAO ANTONIO PALMA BEOLCHI

1 INTRODUGAO

2 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

3 PROCESSO DE COMPRAS

4 GESTAO DE MATERIAIS: INFORMATIZAGAO E EFICIENCIA

5 INFORMATIZAGAO DA GESTAO DE MATEIRIAS E EFICIENCIA NO ESTADO DE SAO PAULO
CONSIDERAGOES FINAIS

NOTAS

REFERENCIAS

GESTAO PUBLICA CONTEMPORANEA

JOAO BATISTA BEOLCHI

1 INTRODUCAO

2 O MODELO PATRIMONIALISTA

3. O MODELO BUROCRATICO

3.1 ADMINISTRACAO PUBLICA BUROCRATICA OU RACIONAL-LEGAL
4 O MODELO GERENCIAL OU NOVA ADMINISTRAGAO PUBLICA

5 NOVA GESTAO PUBLICA OU NOVO GERENCIALISMO PUBLICO

63

63

64

70

72

74

77

77

77

80

82

85

87

89

90

93

93

93

94

95

97

99



5.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL - HISTORIA E EVOLUCAO
6 ACCOUNTABILITY, GOVERNANGA E GOVERNABILIDADE
CONSIDERAGOES FINAIS

NOTAS

REFERENCIAS

A ATUAGAO DOS ORGAOS DE CONTROLE JUNTO As

EMPRESAS ESTATAIS: LIMITES E PECULIARIDADES
MARIA EUGENIA FERRAGUT PASSOS

1 INTRODUGAO

2 FUNDAMENTOS DO CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

3 PANORAMA DA ATUAGAO DOS ORGAOS DE CONTROLE NAS EMPRESAS ESTATAIS
CONSIDERAGOES FINAIS

NOTAS

REFERENCIAS

LEI 12.846/13, FCPA E BRIBERY ACT: A VEZ DO CORRUPTOR.

UMA ANALISE JURIDICA EXPLORATORIA DA NOVA LEI ANTICORRUPQAO

E SUAS INSPIRACOES INTERNACIONAIS
RAPHAEL RODRIGUES SORE

1 INTRODUGAO

2 A AUSENCIA DO ELEMENTO SUBJETIVO
3 O QUE SE PUNE?

4 QUEM SE PUNE?

5 AS ESFERAS DE RESPONSABILIZAGAO
6 COM O QUE SE PUNE

CONSIDERAGOES FINAIS

100

108

123

133

136

138

141

141

143

145

147

149

150

152



NOTAS

REFERENCIAS

UMA PROPOSTA DE MODELO ORGANIZACIONAL PARA

O CONTROLE INTERNO DO ESTADO DE SAO PAULO
SANDRA LUCIA FERNANDES MARINHO

1 INTRODUGAO

2 DESENVOLVIMENTO

CONSIDERAGOES FINAIS

NOTAS

REFERENCIAS

154

160

163

163

164

177

180

181



GVlaw

CARTA DO COORDENADOR EXECUTIVO

A Escolade Direito de Sao Paulo da Fundacao Getulio Vargas (FGV
DIREITO SP) nasceu com a preocupac¢ao de implementar um proje-
to inovador para o ensino juridico no pais, apresentando-se como
alternativa a formas tradicionais de pensar e ensinar o Direito.

Esse compromisso fundamental se consubstanciou na constru-
cdo de diferenciais tedricos e praticos caros a Escola. Sdo eles
marcas que identificam a FGV DIREITO SP e criam condig¢Oes para
o aperfeicoamento constante do projeto. O investimento na ampla
difusao do conhecimento produzido na Escola e o protagonismo do
aluno no processo de aprendizagem sao duas dessas marcas.

A publicacdo da obra Controle da Administragcdo Publica concre-
tiza esses sinais distintivos, pois veicula textos produzidos por
seus alunos, que foram instigados a enfrentar com ferramentas de
pesquisa académica problemas concretos de seu dia a dia profis-
sional na Corregedoria Geral da Administracdo Publica do Estado
de Sao Paulo. Ao mesmo tempo em que atende ao propdsito de
registro da dedicacao de seus alunos, pode servir de material de
referéncia para a acdo de outros profissionais que venham a se
deparar com as questdes aqui enfrentadas.

EMERSON RIBEIRO FABIANI
Coordenador Executivo do Programa de Pds-Graduacéo Lato Sensu
da FGV DIREITO SP (GViaw)
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PREFACIO

Esta publicacdo é fruto da parceria entre a Corregedoria Geral do
Estado de Sao Paulo e FGV DIREITO SP, que através do seu Programa
de P6s-Graduacdo lato sensu realizou o curso Controle da Adminis-
tracdo Publica, desenhado e voltado especialmente as atividades
da Corregedoria.

O curso teve como objetivo oferecer aos alunos uma visao critica
sobre a atividade de controle da administragdo publica, explorando
temas de teorias do poder, accountability, federalismo, contratos
administrativos, licitagdes e gestdao publica.

Este tem sido um papel relevante desempenhado pela pds-gra-
duacdo lato sensu e pela educagdo continuada: buscar estabelecer
dialogos e pontos de interse¢do entre o conhecimento pratico, a expe-
riéncia e atranscendéncia da analise critica oferecida pelo ensino, em
busca do aperfeicoamento dos profissionais e das instituicdes.

Os artigos foram produzidos pelos alunos do curso e trazem
importantes reflexdes sobre a natureza, os fins e os objetivos da
atividade de controle. Parte deles explora a engenharia institucio-
nal que melhor favorece o controle interno em dialogo com a
experiéncia desenvolvida pela propria Corregedoria do Estado de
Sdo Paulo.

Outros artigos analisam como as mudancgas legislativas tém
sido incorporadas nas atividades de controle interno no Estado de
Sdo Paulo. Neste ponto, as reflexdes sobre o impacto das novas leis
de Acesso aInformacao e Anticorrupg¢do na obtencdo de melhores
resultados, bem como os problemas gerados na implementacao
destas leis sao explorados nos artigos enriquecidos com dados e
depoimentos.

Ha também os artigos que focam sua analise em politicas e pro-
cedimentos especificos desenvolvidos na atividade de controle
interno na Administracao Direta e Indireta. Sdo descritas e analisa-
das criticamente as atividades de controle em empresas publicas, a
qualidade do gasto publico e experiéncias de gestao de materiais que
mostram as barreiras e também boas e criativas solucdes na busca
por maior eficiéncia e qualidade das a¢des publicas.

Todos estes artigos compartilham de um objetivo comum: abusca
pelo aperfeicoamento de nosso Estado Direito e o comprometimento

"
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com a construcdo de instituicdoes mais sélidas, transparentes e
democraticas.

ELOISA MACHADO DE ALMEIDA
Coordenadora do curso Controle da Administracdo Publica do Programa de
Poés-Graduacao Lato Sensu da FGV DIREITO SP (GViaw)
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CARTA DA CORREGEDORIA GERAL DO ESTADO DE SA0 PAULO
CORREICAO COMO PREVENCAO E APURACAO DE
IRREGULARIDADES

A atividade de controle interno do Poder Executivo, em sua
dimensao correcional, envolve necessariamente a apuragdo de hip4-
teses faticas capazes de caracterizar desconformidades e violagdes
dos preceitos normativos que regem a Administragdo Publica, pos-
suindo importancia crucial para a supremacia da legalidade e da
eficiéncia preconizadas pela Constituicdo Federal, de modo a ndo
permitir impunidade nem perda de recursos publicos.

Para bem desempenhar a relevante missdo institucional atual-
mente disciplinada pelo Decreto n? 57.500/2011, a Corregedoria
Geral da Administracdo, atenta ao seu componente fundamental -
os valorosos profissionais que aintegram - investiu na atualizagao
de conhecimentos tedricos e praticos, intercaimbio de experién-
cias exitosas e ambientes de reflexdo conseqiiente voltados ao
aprimoramento da atua¢do como unidade do Sistema Estadual de
Controladoria, logrando ter contado com a disposicao da Fundagao
Getulio Vargas, notoriamente reconhecida por sua exceléncia aca-
démica, em exitosa parceria na busca de bem atingir o elevado
desiderato almejado.

Assim, foi possivel realizar, em 2013, iniciativa de vanguarda
consistente no Curso sobre Controle da Administragdo Publica, divi-
dido em trés modulos: Teoria do Controle, Prevencao de Irregulari-
dades e Apuracao de Irregularidades, compreendendo disciplinas
relacionadas ao controle preventivo em obras, servicos e compras,
execucdo de contratos, acompanhamento de pessoal, concessdes,
terceiro setor e outras dimensdes pertinentes, com carga horaria
total de quarenta horas, em beneficio de quarenta agentes publi-
cos incumbidos de executar atividades diretamente relacionadas
aos topicos abordados, em intensa relacao entre teoria e pratica,
sendo requisito para aprovacao a produgdo de artigo escrito, cujo
conjunto selecionado consubstancia a presente publicacdo, que
registra e compartilha parte expressiva do conhecimento propicia-
do pelo curso.

Certamente o 6timo resultado da parceria realizada, demons-
trado pelo livro ora apresentado, incentiva novos avangos em favor

13
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do fortalecimento do Controle da Administragdao Publica no Brasil,
paraa plenitude do Estado Democratico de Direito.

GUSTAVO UNGARO
Presidente da Corregedoria Geral da Administracdo do Estado de S&o Paulo
e do Conselho Nacional de Controle Interno — CONACI.
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A QUALIDADE DO GASTO PUBLICO NO AMBITO ESTADUAL
E O PAPEL DOS ORGAOS DE CONTROLE

Christiane Simioni

1 INTRODUCAO

Este estudo pretende analisar a qualidade do gasto publico no
ambito do Estado de Sdo Paulo e o papel dos Orgios de Controle
para garantir o uso adequado dos recursos publicos. Para tanto,
este estudo sera feito tendo em vista as principais evolugdes legis-
lativas e tecnoldgicas que vém ocorrendo no setor publico e consi-
derando, ainda, a magnitude e complexidade deste estado, que
possui o maior orgamento publico depois da Unido.

Pretende também expor como a tecnologia da informagao permi-
te a construcdo de sistemas de inteligéncia para favorecer mecanis-
mos de controle preventivo no que tange ao controle dos gastos
publicos, que poderiam ser baseados em sistemas ja implantados no
ambito Estadual, mas que ainda sao subutilizados pelas Unidades de
Despesa e pelos préprios Orgdos de Controle para monitoramento
das despesas realizadas.

Parailustrar empiricamente o presente trabalho foram extrai-
dos dados do Orgamento Estadual para comparar o montante
orcado em relacdo a evolucdo do PIB nacional, nos exercicios de
2003 a 2012, além de registros sobre a execu¢do orcamentaria de
uma amostra escolhida aleatoriamente, com o objetivo de detectar
e comparar valores unitarios praticados em compras realizadas
pelas Unidades Estaduais nas diversas formas de aquisigao.

Essaamostra analisada pretende demonstrar que a verificagcao
prévia dos dados extraidos de sistemas informatizados implanta-
dosno Estado pode indicar ocorréncias atipicas em determinados
processos, tais como compras, pagamentos, licitacdes, pagamento
de pessoal, entre outros, que necessariamente nao significam des-
vios ou irregularidades, mas que merecem atencao especial dos
Orgios de Controle, para garantir a qualidade do gasto ptblico.

2 CONTEXTO GERAL
Primeiramente, em uma Gtica geral, cabe destacar que a partir

15
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das ultimas décadas o gasto publico tem sido fator de constante
preocupacdo dos governos em suas diversas esferas de atuacgao,
sejam eles Federal, Estadual ou Municipal. Gastar somente o que
se arrecada, sem contar com mecanismos de antecipa¢do de recei-
taor¢amentdria (ARO), baseada em suposta arrecadagao, ou ainda,
coibir métodos que causam o endividamento indiscriminado da
maquina publica, passou a ser uma pratica extremamente impor-
tante no setor publico.

Desta forma, embora pareca ser 6bvio, pode-se dizer que o ponto
de partida de um governo, no que tange ao controle do gasto publico,
deve seriniciado com o equilibrio entre receitas arrecadadas e despe-
sas realizadas, ou seja, o total da despesa a ser executada deve estar
limitada ao previsto de arrecadagdo durante o exercicio. Caso a arre-
cadacdo ndo se efetive, o Governo devera tomar medidas de conten-
¢ao das despesas que foram autorizadas na lei do or¢camento.

O almejado equilibrio entre receitas e despesas também deve
ser alcancado pelo controle dos gastos publicos, sem perder de
vista sua qualidade, para tanto, deve haver uma atuacao incisiva de
todas as unidades executoras, além do efetivo exercicio do moni-
toramente e controle das despesas.

A prépria edigdo da Lei de Responsabilidade Fiscal? obrigou o
setor publico a alcanc¢ar o chamado “equilibrio fiscal”, que consistiu
em uma série de ajustes e mecanismos de controle para adequar as
despesas asreceitas. Essa Lei representou um marco no setor publi-
co, hajavista que buscou além do equilibrio entre receitas e despesas
a estagnacdo da divida publica, impondo um rigido controle sobre o
gasto publico, especialmente no tocante a despesa de pessoal.

Em paralelo, para sanear as contas publicas foi preciso implan-
tar ferramentas gerenciais para facilitar e dar eficiéncia aos
processos administrativos, com iniciativas de controle relaciona-
das a despesa, através da forma de realizar as compras publicas, ou
areceita, pela melhoria de mecanismos de arrecadacao.

Este processo de mudanca é impulsionado gradativamente, tanto
por forga de lei, como por forga social, seja pelo papel da midia, do
terceiro setor, ou da propria sociedade, ou ainda, pelos poucos e
frageis canais de comunicacao que existem entre o Governo e a
Sociedade. Esse processo continuo de mudanca tende a ser instado
por uma cobranga social, com mais énfase nos resultados da adminis-
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tracdo publica. Contudo, esta “ponte” entre o Governo e a Sociedade
estd em processo de construgao.

A melhoria da qualidade do gasto publico depende, essencial-
mente, da reducdo de desperdicios e de uma gestao mais eficiente.
Para que essa mudanca se intensifique é necessario um processo de
transformacgdo que permita maior transparéncia e controle sobre os
gastos. Assim, é preciso haver um conjunto de a¢gdes promovidas
pelos diversos Governos no sentido de fortalecer a gestao, desenvol-
ver procedimentos que visem a racionalizagdo dos recursos publicos,
garantir a eficiéncia, a economicidade e a transparéncia.

Todas essas acdes consequentemente trariam beneficios a pro-
pria Sociedade, contudo, medir os resultados alcancados pela
implementacdo de politicas publicas é um dos maiores desafios do
Setor Publico. Nesse sentido, vale destacar que: “Ndo se gerencia o
que ndo se mede, ndo se mede o que ndo se define, ndo se define o que
ndo se entende, ndo hd sucesso no que ndo se gerencia”.2

Dentro dessa reflexdo fica evidente que é preciso implantar
mecanismos adequados para conseguir realizar uma avaliacdo de
todo o processo pela interpretacao de dados quantitativos e qua-
litativos para alcangcar um parecer ou julgamento de valor, tendo
por base padrdes ou critérios previamente estabelecidos. Dessa
forma, seria possivel medir os resultados alcan¢gados com a exe-
cucdo das politicas publicas desenvolvidas pelo Governo.

Vale destacar que todos os gastos publicos ocorrem pela execu-
¢do das politicas publicas, que foram previamente delineadas na
forma de programas de governo, que sao inseridos em um plane-
jamento definido através do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias3 e da Lei Or¢amentaria Anual4, portanto, em tese,
todo gasto deve estar expresso no planejamento orcamentario.

Apébs a execucgdo do planejado deve haver um processo de ava-
liagdo, que pode ser definido como:

A andlise critica do programa (politica) com o objetivo de
apreender, principalmente, em que medida as metas estdo
sendo alcancadas, a que custo, quais os processos ou efeitos
colaterais que estdo sendo ativados (previstos ou nido previs-
tos, desejaveis ou ndo desejaveis) indicando novos cursos de

acdo mais eficazes.5

17
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O desempenho governamental ndo é simples de ser avaliado,
mas pode ser feito por meio dos indicadores de desempenho, uma
vez que a atuagdo governamental, direta ou indireta, realiza mui-
tas e diferentes intervencdes na realidade social. Desta forma é
possivel dispor de instrumentos que representem as diversas
realidades e permitam diagnosticar, monitorar e avaliar os
resultados decorrentes dessas intervencgoes.

Os indicadores sdo formas de representacdo quantitativa das
caracteristicas dos programas governamentais definidos nas pegas
orcamentarias, que em tese, sdo utilizadas para acompanhar e
melhorar os resultados ao longo do tempo.

Na formulacdo de um programa previsto no or¢amento sao
definidos, como forma de mensuracao, os indicadores de desem-
penho, existindo uma grande dificuldade na sua construgao pela
Administracdo Publica, principalmente para medir e acompanhar
precisamente os resultados alcancados.

Outra forma de medir os resultados dos programas é através
das metas, podendo ser de natureza quantitativa ou qualitativa,
a depender das especificidades de cada caso. Sendo assim, na for-
mulacdo dos programas sdo previstos os indicadores e as metas,
respectivamente, medidos na fase de avaliacao do orgamento.

A construcdo de indicadores permite avaliar os resultados das
politicas publicas levando em consideragdo trés aspectos: eficacia,
eficiéncia, e efetividade, que juntamente com outros mecanismos
de controle, facilitam verificar varios aspectos da qualidade do
gasto publico.

Com a avaliacdo sob a 6tica da eficacia é possivel demonstrar
que a Administracdo atingiu os resultados adequados a sua mis-
sdo, em sintese, atingiu a meta prevista. Desta forma seria ava-
liar, por exemplo, quantos alunos foram atendidos na rede
estadual de ensino. Por sua vez, a avaliacdo sob a dtica da efi-
ciéncia demonstra a maior ou menor capacidade de consumir
recursos escassos disponiveis para a realizagdo de uma tarefa
determinada, com o minimo de custo possivel, que quer dizer,
“fazer mais com menos”. Neste caso, a avaliagao estad centrada
em saber quantos alunos foram atendidos na rede publica de
ensino, com o menor custo possivel, e com a qualidade necessaria
e esperada.
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Por tltimo a efetividade demonstra a relacdo entre a implemen-
tacdo de uma determinada politica publica e o impacto/resultado
obtido na suarealizacdo. Em suma: atingir oresultado que se espe-
ra levando em conta os dois aspectos anteriores. O indicador de
efetividade é o mais complexo, tanto para ser definido, como para
sua mensuracao.

Um exemplo deste tipo de indicador € o Sistema de Avaliacdo de
Rendimento Escolar do Estado de Sao Paulo (SARESP) que avalia
asituacdo da escolaridade basicanarede publica de ensino de Sao
Paulo, permitindo aferir a qualidade.

A resposta mais dificil de ser alcangada é saber se os alunos
atendidos narede publica de ensino obtiveram o rendimento edu-
cacional dentro do rol de resultados esperados, para efetivamente
avaliar o resultado e promover alteracdes naquela politica publi-
ca se for necessario.

Ainda sobre o “Principio da Eficiéncia”, hd tempos ouvimos falar
no setor publico sobre este tipo de avaliacao, que foi introduzida
com a Emenda Constitucional n. 19/19986, que surgiu na tentati-
va de garantir maior qualidade a atividade publica e nas prestacdes
dos servicos publicos.

Segundo Hely Lopes Meirelles a eficiéncia é um dos deveres da
boa administragao, sintetizando como:

O que se impde a todo agente publico de realizar suas atribui-
¢des com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais
moderno principio da fun¢do administrativa, que ja nio se con-
tenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo
resultados positivos para o servigo publico e satisfatorio aten-
dimento das necessidades da comunidade e de seus membros.”

Atingir o principio da eficiéncia depende, essencialmente, de
mudancas que envolvam a forma de atuagao do servidor publico no
desempenho das suas atividades e a revisao dos processos de tra-
balho de forma a alcan¢ar melhores resultados na prestacao dos
servicos, além do papel dos 6rgados de controle.

Para obter a eficiéncia na prestagao de um determinado servigo
espera-se que o mesmo seja prestado de forma simples, com rapidez,
com economia e sobretudo com um bom custo/beneficio.
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O grande desafio que se coloca é o de “fazer mais com menos”,
isto é, buscar uma maior eficiéncia do gasto. Desta forma, é impor-
tante destacar que os resultados somente serdo evidenciados
quando medidos de forma adequada, com metas bem definidas,
sem gerar ineficiéncias na oferta dos servicos publicos, visando
gastar menos e produzir mais, com a ado¢do de boas praticas de
gestdo ligadas a execucdo da despesa publica.

Para que esses bens ou servicos sejam fornecidos é preciso rea-
lizar uma compra publica, que normalmente deve ocorrer por meio
delicitagao, para garantir aisonomia entre os interessados em for-
necer a administragao, que é um dos principais desafios e onde se
localiza uma das maiores dificuldades da Administracao Publica.
Nesse contexto, no Brasil, atualmente, busca-se um esforgo para
transformar a Administracao Publica, reduzindo custos e melho-
rando a qualidade dos servicos prestados. Ainda nesse processo o
principio basico que se procura colocar em pratica é a introducao
de um novo paradigma gerencial de Governo, voltado para resul-
tados e focado no cidadao.

A visdo de futuro orientadora desse principio é a formacao de
um servigo publico eficaz, eficiente, flexivel, transparente, alta-
mente capacitado e profissionalizado. Incorporar essas qualidades
ao Setor Publico significa uma mudanca de atitude em relacdo a
populacdo brasileira.

Esse estagio de transformacdo também decorre do interesse
comum nos estudos feitos sobre a avaliacdo da acdo governamen-
tal, que pretende ir além da mensurag¢ao do resultado sob a ética
da efetividade e eficiéncia, busca também o accountability e desem-
penho da gestao publica.

Com foco na gestdo do patrimonio publico as formas de contro-
le se constituem em ferramentas para gestores, formuladores e
implementadores de programas e politicas publicas, pois permi-
tem avaliar as agdes, paraaadocao de decisdes mais precisas, com
0 objetivo de maximizar os resultados, mantendo a qualidade do
gasto publico, além de superar pontos de gargalo ou estrangula-
mento no processo de execucdo das agdes.

0 mecanismo denominado accountability, bastante discutido
nos ultimos anos, aborda que: “Os politicos devem estar permanen-
temente prestando contas aos cidaddos. Quanto mais clara for a
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responsabilidade do politico perante os cidaddos, e a cobranga des-
tes em relagdo ao governante, mais democrdtico serd o regime” 8 .

Desta forma, no combate a corrupg¢ao, ha uma preocupagdo com
os gastos publicos, haja vista os constantes e continuos desvios e
ma aplicacdo dos recursos, aliados a falta de penalizagao das auto-
ridades responsaveis pela sua destinacao.

Tudo isso poderia ser minimizado com o fortalecimento dos
controles e com o a consciéncia do gestor publico na correta utili-
zacdo dos recursos, além da necessidade de prestagao de contas
transparente, com uma participagdo ativa do controle social que
exerce um papel importante nesse processo.

A obrigacado de prestacdo de contas por parte de quem adminis-
tra os recursos, permite demonstrar através dos resultados obtidos
o bom uso do montante aplicado, nas experiéncias de accountabili-
ty, que se refere a essa almejada transparéncia, devem estar sempre
presente trés dimensdes: informacao, justificacdo e informacdo,
para a devida analise da qualidade do gasto publico.

Por outro lado, o gasto publico pode ser entendido como o
conjunto de dispéndios realizados pelo Governo que geram uma
obrigacao (divida) perante terceiros (fornecedores, bancos etc.),
para obter algum bem ou servigo que necessite para suas opera-
¢bes cotidianas.

Em tese, os gastos publicos sdo realizados para atender aos
anseios da populagao, que cada vez mais, exige qualidade dos ser-
vicos prestados pelo Estado, independente da classe social
ocupada pelo cidadao, todos, de uma forma ou de outra, demandam
acdes a serem implantadas pelo Governo visando alcancar o
melhor resultado possivel em um contexto coletivo.

A soma dos or¢camentos das diversas esferas de Governo, com
a execucgdo das politicas publicas, representada pelo gasto publi-
co, geram impactos sobre o crescimento econdémico do pafs, haja
vista o volume de recursos publicos envolvidos, que sdo arrecada-
dos da sociedade e representa uma parcela significativa do Setor
Publico na economia do Pais.

Alguns estudos realizados mostram que a proporg¢ado de gasto
publico no Brasil esta acima do aceitavel (nivel 6timo), e que exis-
tem indicios de baixa produtividade, em outras palavras, se gasta
muito para se obter um resultado insatisfatério.
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A Sociedade ndo suporta mais essa tributacao excessiva, portan-
to, é preciso criar mecanismos que permitam a melhoria da qualidade
do gasto publico, em todas as esferas de Governo e em todos os Pode-
res. Para que essa eficiéncia seja alcancada pelo Pais é importante
avaliar os gastos e segrega-los em duas categorias: os gastos produ-
tivos e os gastos improdutivos.

Os gastos produtivos sao aqueles utilizados de forma que atendam
aos objetivos a que se propdem, com o menor custo possivel, por
exemplo, qual seria o menor custo de um programa de fornecimen-
todeleite, o qual atendesse a 100 mil criangas entre 6 meses a 6 anos
de idade? Nesse caso, o governo atenderia diretamente a populacao
e aénfase do conceito de produtivo estaria centrado nas compras, ou
seja, nos processos de licitacao, com a aquisicdo do leite a preco justo
e de mercado, em funcdo da quantidade demandada. Portanto, os gas-
tos produtivos sdao aqueles em que os beneficios sociais sao
proporcionais aos gastos realizados.

Por sua vez, gastos improdutivos sdo aqueles que geram des-
perdicio para a sociedade, que poderiam ser aplicados em outra
finalidade. E obtido pela diferenca entre o gasto efetivo e o gasto que
minimiza o custo na obtencdo do mesmo objetivo. Se R$ 1,5 milhdo
foi gasto para construir uma ponte, e se o seu custo minimo é de R$
1,2 milhdo, o gasto improdutivo foi de R$ 300 mil. Esse desperdicio
derecursos poderia ser aplicado em beneficio da propria sociedade.

Existem inimeras razdes para a existéncia de gastos improduti-
vos, dentre elas, podemos citar: falta de preparo técnico do quadro
de pessoal, incertezas administrativas, deficiéncias do processo
or¢amentario, corrupg¢ao, paralisacdo de obras, inércia dos érgaos de
controle, entre outras.

Uma das grandes dificuldades consiste em mensurar adequada-
mente a produtividade dos gastos, para isso é necessario avaliar
os custos de oportunidade e todos os beneficios dos programas de
Governo. Dependendo do que se pretende avaliar ndo temos dispo-
niveis informac¢des de mercado, ou seja, informacgdes relativas a
demanda e informag¢des da prépria Sociedade. Por exemplo, quan-
tos cidadaos estariam dispostos a contribuir com a despolui¢ao dos
rios do Estado de Sao Paulo? Como avaliar os beneficios para as
geracdes futuras de investimentos deste tipo considerando a ques-
tdo ambiental?
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Assim, a analise custo/beneficio é um instrumento de avaliacao
de projetos publicos que tenta captar todos os pros e os contras das
acoes do governo, da mesma forma a necessidade dos indicadores
de resultado para avaliar os programas de Governo.

Como ja mencionado, no Brasil temos um cenario em processo
de transformacgdo e aprimoramento no trato da coisa publica, haja
vista a construgao do processo de accountability que depende em
grande parte da participagdo e cobranca da populacdo por mecanis-
mos de cidadania, com uma preocupac¢ao mais acirrada sobre como
0s recursos sao gastos para a manutenc¢ao da maquina publica.

Numa perspectiva histérica um marco importante que demons-
trou a preocupacdo com a accountability no Brasil, se refere a pro-
mulgacdo da Constituicao Federal de 1988, dentre outras pontos,
trouxe avang¢os importantes na drea or¢camentaria, com a previsao
dos instrumentos de planejamento, Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Or¢camentarias(LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA),
além do fortalecimento dos controles interno e externo. Outro
evento relevante que marcou esse processo se refere a estabiliza-
¢do econdmica do pais, iniciada em 1994, pois até entdo, os orca-
mentos eram pecas de ficcdo, pois ndo havia mecanismos eficientes
para controlar o uso do dinheiro publico.

Nessa esteira, a edicdo de legislacdes especificas, também foi
representativa nesse processo, haja vista a publicacao de algumas
leis que se destacaram dentre o arcabouco legislativo, na busca do
accountability no Brasil, sendo elas: a Lei de Improbidade Adminis-
trativa? (1992), a Lei de Licitacdes10 (1993), a Lei de Responsabili-
dade Fiscal (2000),a Lei do Pregdo (2002), a Lei da TransparéncialZ
(2009),a Leide Acesso aInformagdaoZ (2011) ea Lei de Combate a
Corrupg¢ao?3 (2013).

Alegislacao por sisé nao é suficiente para promover as mudan-
cas necessarias, é importante haver uma atitude mais proativa de
toda a Sociedade, além da atuacao incisiva dos drgaos de controle,
promovendo monitoramento, fiscalizagdo e correi¢ao no uso do
dinheiro publico.

Como mencionado, a Constitui¢do Federal (CF/1988)14 trou-
xe avang¢os importantes na area do controle, com a previsao legal
do Sistema de Controle Interno que deve existir em todos os Pode-
res, conforme estabelecido nos Artigos 70 e 74 da CF, e no mesmo
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sentido, pelos Artigos 32 e 35 da Constituicdo Estadual de 1989
(CE/1989)15,

Essa previsdo constitucional atribui ao sistema de controle
interno a finalidade avaliar o cumprimento das metas previstas no
plano plurianual, a execu¢dao dos programas de governo, além da
comprovacdo dalegalidade e avaliacdo dos resultados quanto a efi-
cacia e eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial
nos 6rgdos e entidades da Administracao, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado. Devendo, ainda,
controlar o endividamento publico, pela contencdo das operagdes
de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da
Administracdo, com a ressalva que os responsaveis pelo controle
interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, tem a obrigacao de dar ciéncia aos Tribunais de Contas,
para as devidas providéncias, sob pena de responsabilidade soli-
daria, nos termos do artigos 74 da Constituicdo Federal.

O Controle Externo por sua vez esta previsto nos Artigos 70,71
e73daCF/1988 e nos Artigos 32 e 33 da CE/1989 ficando a cargo
do Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, que
dentre outras atribui¢cdes tem a competéncia de julgar as contas
anuais do Chefe do Executivo, além de fiscalizar de maneira geral
os recursos aplicados. Na Constituicdo Estadual esta previsto nos
Artigos 32 e 33. Portanto, incumbe ao controle externo o controle
da Administracao Publica como um todo.

Nesse sentido, o controle da Administragao foi conceituado por
Hely Lopes Meireles, como: “a faculdade de vigildncia, orientacdo
e corregcdo que um Poder, érgdo ou autoridade exerce sobre a condu-
ta funcional de outro”.16 Em sintese, esse conceito abarca a defini-
cdo de todas as formas de controle na Administragdo Publica, endo
eles interno, externo e da prépria autoridade dentro da Adminis-
tracdo Publica.

Por outrolado, deve haver também o controle social com a par-
ticipacdo do cidadao na gestdo publica, monitorando e fiscalizando
as acoes da Administracdo Publica, no acompanhamento das poli-
ticas formuladas, pelo exercicio da cidadania.

Logo, ndao ha como implementar mecanismos de accountability
sem ter controle sobre as financas publicas, com sistemas informa-
tizados que possam demonstrar com clareza e detalhe o programado
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versos o executado, além de ter acesso as informac¢des sobre como
foram arrecadados e gastos os recursos publicos, que devem ser
fiscalizados pelos 6rgaos de controle e pela propria sociedade.

3 CONTEXTO ESTADUAL

No ambito Estadual o controle interno é exercido por dois Orgéos
distintos, por um lado pela Corregedoria Geral da Administracao
(CGA), integrante da estrutura da Casa Civil e por outro lado, pelo
Departamento de Controle e Avaliagdo (DCA), da Secretaria da
Fazenda, sem prejuizo das demais atividades realizadas internamen-
teno ambito de outras unidades do Estado, além do controle externo,
com o importante papel exercido pelo Tribunal de Contas do Estado.
Ambos os 6rgdos tém o papel de corrigir eventuais praticas irregu-
lares, além de direcionar os rumos da gestdo, evitando que erros e
falhas sejam reincidentes, prestando assim um servigo importante a
toda sociedade, na busca da accountability.

Embora existaum empenho para obter qualidade do gasto publi-
co, todavia é preciso se fazer mais nesse sentido. Somente a edicao
de legislacdes para definir a necessidade de economia de recursos
publicos nio é suficiente para reduzir desperdicios. E preciso um
maior envolvimento do agente publico no trato dos recursos além de
implementar e criar formas mais severas de penalizacdes por atos
praticados que acarretem prejuizos aos cofres publicos.

No Estado de Sdo Paulo ndo ha como negar os avancos obtidos a
partir do exercicio de 1995 com a implantacdo do Sistema Tercei-
rizados, posteriormente com o Sistema de Informagdes da Adminis-
tracdo Financeira para Estados e Municipios (SIAFEM/SP), com a
Bolsa Eletronica de Compras (BEC) e outros sistemas que revolu-
cionaram a forma de gestdo nas diversas areas.

Contudo, além de aprimorar as formas de controle é preciso criar
uma estrutura para obter informacgdes de inteligéncia para que o con-
trole possa agir preventivamente, de forma a coibir o uso indevido do
dinheiro publico.

Os dadosregistrados nos diversos sistemas devem ser extraidos e
analisados por técnicos da area de controle devidamente qualifica-
dos, para observar se os gastos em execuc¢do nao estdo sendo utili-
zados com desvio de finalidade, como por exemplo, para evitar a
compra de um material com pregos supostamente superfaturados.
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A andlise prévia das informac¢des tem a finalidade de coibir pos-
siveis desperdicios, para tanto, deve haver um estudo mais detalhado
para se aferir se dentro dessa imensa maquina Estadual ndo ha tor-
neiras abertas, sejam elas em convénios, em transferéncias ao
terceiro setor, em contratacdo de servi¢os, na compra de bens e até
mesmo nas despesas de pessoal.

No controle das despesas de pessoal, haja vista suarelevancia, nao
ha rotinas especificas de auditoria e fiscalizacao da folha de paga-
mento. Mesmo havendo sistemas que permitam o monitoramento e
controle dos gastos com pessoal, essas informacgdes, muitas vezes ndo
estdo disponiveis na integra para analise dos Orgios de Controle no
ambito Estadual pois existem ainda algumas barreiras historicamen-
te colocadas, restringindo o acesso as informacoes.

Em que pese os dados de salario dos servidores estarem disponi-
veis na internet para acesso de toda a sociedade nao se tem noticias
de estudos mais aprofundados sobre essas informacgoes, nem tao
pouco, uma atuac¢do mais incisiva dos Orgdos de Controle, objetivan-
do, por exemplo, um trabalho de inteligéncia para detectar acimulo
de cargos, ou mesmo, identificar situacdes de pagamento que ultra-
passam o teto salarial dos servidores.

Outros Paises como Reino Unido e Espanha possuem controle
publico de servigos de inteligéncia, no Brasil, foi editada originaria-
mente Lein. 9.888/1999, posteriormente revogada e substituida pela
lei11.440/200617, que instituiu o Sistema Brasileiro de Inteligéncia,
com acriacdo de uma Agéncia de Inteligéncia, enquanto no Estado de
Sao Paulo, ndo hanoticias sobre o que se tem feito no tocante a meca-
nismos de inteligéncia para controle do gasto publico.

Além de sistemas de inteligéncia para aferir a qualidade do gasto,
é preciso focar em varias frentes, sendo que uma delas é relativa
a reducao das despesas, em especial, nas de custeio, melhorando
mecanismos de compra de bens para manutenc¢do da maquina publi-
ca, com implantacao de uma gestdo de suprimento frente a magnitude
do Estado e o volume de bens adquiridos anualmente.

Outra proposta para alcangar resultados naredug¢ao e melhoria
na qualidade do gasto seria com a defini¢do de metas anuais, de eco-
nomia de recurso em despesas de custeio, para as diversas unidades
do Estado, que poderiam redundar em um “plus” orcamentario para
investimento no exercicio subsequente para os setores que atingissem

26



GVlaw

as metas previamente definidas, que nada mais seria que um meca-
nismo de incentivo a economia.

Com essa pratica teriamos uma mudanca significativa na forma de
gestdo dos recursos or¢amentarios, diferentemente do que ocorre
hoje, na maneira de elaborar as pegas orgamentarias, em que se apura
ovalor, com base na série histérica, sendo que com isso, unidades que
mais gastam sdo as que mais recebem dotagdes.

Para ilustrar este trabalho e demonstrar a magnitude de Sao
Paulo, que possui a maior arrecadagao dentre os demais Estados,
foram levantado os valores do or¢amento estadual compreendido
entre o periodo dos exercicios de 2003 a 2012, lembrando que em
2003 o orcamento nominal foi de R$ 54.448 milhdes18, que corres-
pondia a 3,20% do PIB nacional?? , enquanto que em 2012, o
orcamento foi de R$ 156.698 milhdes, correspondendo a 3,56% do
PIB calculado no periodo.

Resultando na série histérica representada no grafico abaixo,
a qual os valores do orcamento ficaram compreendidos no patamar
entre 3,19% e 3,56%, emrelacao ao valor do PIB apurado no mesmo
periodo, vale destacar que o menor percentual foi no exercicio de
2004, provavelmente em funcdo de contextos econdémicos, que
caberia uma analise mais aprofundada para compreender o cena-
rio econdmico e histérico?9, que geraram, possivelmente, reducao
nos recursos Estaduais orcados.
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GRAFICO 1 - ORCAMENTO ESTADUAL - 2003-2012 - % do PIB
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Embora o orcamento seja representativo, para reduc¢do do gasto
publico, algumas despesas sdo consideradas “incomprimiveis”, ou
seja, ndo podem se sujeitar a compressao, sem possibilidade de redu-
¢ao, que consistem nas despesas de pessoal e encargos, servigo da
divida, sentencas judiciais, transferéncias constitucionais e contra-
partidas em operacdo de crédito e outras vinculagdes legais.

Com base nos dados do Orcamento do Estado de Sao Paulo, no
exercicio 2012, conforme exposto no grafico a seguir, verifica-se que
do total nominal or¢cado, de R$ 156.698 milhoes, as despesas de cus-
teio/programas representaram 23%, enquanto que os investimentos
10%, as demais despesas, corresponderam a 67%, que em tese, sdo
consideradas incomprimiveis, em um primeiro momento, por forga
legal, pois como mencionado ndo sdo passiveis de reducao.
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GRAFICO 2 - DETALHAMENTO DAS DESPESAS ORCAMENTARIAS - 2012
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Fonte: www.planejamento.sp.gov.br

Significa dizer que apenas algumas despesas sao suscetiveis a
uma atua¢ao mais direta visando a melhoria da qualidade do gasto
publico, sendo assim, deveria haver metas de redug¢ao para despe-
sas de custeio, tendo em vista a relevancia dessas despesas para
manutenc¢do da maquina, que como demonstrado no grafico cor-
respondem a 23% do total do or¢amento.

A economia poderia ocorrer em duas frentes, a primeira com
relacdo ao proprio desperdicio de recursos, seja pelo uso inadequa-
do, por exemplo, de despesas como agua, energia elétrica, telefonia,
material de consumo, didrias e ajuda de custo, dentro outras, cujo
desperdicio pode ter inumeras razdes que devem ser detectadas e
investigadas pelos Orgdos Controle e pela prépria Unidade que rea-
liza o gasto.

A segunda quanto a forma de realizar as compras desses insu-
mos, com o uso de técnicas modernas para garantir a Administracao
uma compra vantajosa, de forma a assegurar que os fornecedores
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ndo oferecam bens com pregos superiores aos praticados no mer-
cado e também visando a qualidade do produto que deve estar
presente nas compras publicas.

No Estado de Sao Paulo, o controle dos gastos publicos por sis-
temas de inteligéncia ainda é embrionario, como ja mencionado,
varios sistemas foram implementados no ambito Estadual, contu-
do, a extracdo dos dados, a constru¢ao da informacao, o controle
preventivo e atomada de decisdo com base em estudos, ainda nao
foram devidamente intensificados.

Como exemplo de sistema que permite a extracdo de dados
gerenciais dos gastos do Estado, pode ser citado o Sistema de Infor-
macdes Gerenciais da Execucdo Or¢camentaria (SIGEO), que foi
implantado no Estado de Sdo Paulo em 1998, essencialmente, per-
mitindo a extracdao de dados do SIAFEM/SP.

Mesmo apo6s estar implantado ha aproximadamente 15 anos, os
dados nele contidos ndo sao utilizados plenamente, seja por nao
haver usudrios capacitados, seja por erros de alimentac¢ao, e o mais
grave de tudo, que as decisdes nem sempre sdo tomadas pelo
aspecto técnico, mas sim, pelo fator politico.

Parailustrar este artigo foi feito um levantamento nos dados do
SIGEO sobre compras realizadas pelas unidades de um material
comum utilizado por todas as areas que é o “papel sulfite de pape-
laria”. Na amostra foi selecionado o exercicio de 2012, para compras
de pacotes de papel sulfite, em embalagem de 500 folhas, como ha
um grande numero de itens deste tipo de material, foi escolhido o
“papel sulfite de papelaria, 75g/m?2, A4, branco, corte rotativo”.

Foram identificadas 1.474 notas de empenho, para compra desse
material, adquiridos nas diversas formas conforme previsto em lei
e considerando, ainda, a distin¢do entre aquisi¢cdes no meio eletro6-
nico e no modo tradicional, sendo que desse total, 441 empenhos
foram decorrentes de dispensa de licitacdo, 823 modalidade convi-
te e 210 modalidade pregao.

Com base nessa amostra chegou-se ao seguinte resultado, com
relacao ao prego unitario praticado por pacote de 500 folhas, em fun-
¢do da quantidade de empenhos emitidos por compra realizada:
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QUANTIDADE DE EMPENHOS PRECO UNITARIO
DISPENSA 441 R$ 9,15
CONVITE 823 R$ 7,60
PREGAO 210 R$ 8,76
TOTAL 1474 R$ 8,23

Na tabela acima é possivel aferir que o convite é a modalidade
delicitacdo que apresentou a menor média de preco por pacote, R$
7,60, enquanto que na dispensa foi observada o maior preg¢o uni-
tariode R$ 9,15, contudo, era esperado que o pregido apresentasse
o melhor resultado em termos de preco unitario, no entanto, os
dados ndo comprovaram essa hipotese.

Vale destacar que na comparacdo entre as aquisicdes eletroni-
cas e na forma tradicional foi possivel constatar que a média de
precos por pacote na forma eletrénica foi de R$ 7,90, enquanto que
nos meios tradicionais foi de R$ 10,00, portanto, com base nessa
informacao sdo visiveis os beneficios da compra eletrénica, para
reducdo dos gastos.

Nesse estudo, ainda foi observado que a Unidade Gestora Exe-
cutora, 080351 - Diretoria de Ensino Regido de Avaré, subordinada
a Secretaria de Estado da Educacao, registrou no sistema uma com-
pra por dispensa de licitacdo, de um pacote de papel sulfite, ao
preco unitario de R$ 109,00, em 31/10/2012, muito acima das
demais compras.

Também, o Gabinete do Secretario, da Secretaria da Justiga,
registro empenhos no SIAFEM/SP, com prec¢os unitarios elevados,
de R$ 76,72, para a aquisicdo de 160 pacotes e R$ 71,49, para 25
pacotes, respectivamente, que foram adquiridos por pregao.

Em que pese essas informagdes registradas no sistema nao é pos-
sivel afirmar que as compras foram realizadas com prec¢os superfatu-
rados, pode ter ocorrido um langcamento errado no sistema contabil,
que consequentemente gerou uma informacao distorcida.

Nesse aspecto, deveria haver técnicas de inteligéncia por parte
dos ()rgéos de Controle paraidentificar inconsisténcias, com a obser-
vacao, a partir da extracdo de dados de possiveis de divergéncias,
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para uma analise por técnicos de controle, no sentido de verificar
seaquelainconsisténcia se refere aum simples erro, ou se de fato,
aUnidade esta adquirindo um produto superfaturado no qual deve
haver uma intervencao correcional.

Ainteligénciana analise dos dados se refere a producdo de conhe-
cimentos sobre fatos e situacdes de imediata ou potencial influéncia
no processo decisorio e naacdo governamental, para garantir regular
aplicacdo dos recursos publicos, de forma a assegurar segurancga a
Sociedade e ao préoprio Governo, que os recursos estdo sendo aplica-
dos corretamente.

Outro mecanismo importante para analise de dados é identifi-
carriscos, significa dizer que se ha cem compras a serem analisadas,
deve ocorrer uma priorizagao da correicao nas que tem maior volu-
me de recursos publicos envolvidos.

Se uma Unidade estalicitando por exemplo kits escolares para dis-
tribuicdo na rede publica estadual de ensino envolvendo milhdes, e
outra comprando um pacote de papel sulfite, em qual dos dois casos
deve haver uma concentracdo de esforgos para promover uma pos-
sivel correicdo, por parte dos técnicos responsaveis pelo controle?
Essa e outras perguntas devem ser respondidas pelos Orgios de Con-
trole, mas para isso é preciso ter um olhar mais técnico, com rotinas
menos burocraticas, eficientes e mais ageis para evitar desperdicios.

Ante o contexto apresentado, para que hajaum controle adequa-
do do gasto publico é preciso intensificar os sistemas de inteligéncia,
além de promover capacitacdo macica dos profissionais que atuam
no controle dos gastos. A transparéncia das informacgdes, por si so,
nao é suficiente para alcangar o almejado controle, bem como coi-
bir desperdicios.

Nao é possivel alcangar resultados relevantes na melhoria da
qualidade do gasto publico se ndo houver mecanismos eficientes de
controle. O combate a corrupc¢do e ao desperdicio de recursos do
erario somente sera alcangado com um efetivo acompanhamento e
fiscalizacao do uso dos recursos publicos, com penalizacdes rigi-
das, no caso de ma gestao e desvio de recursos, para tanto, deve-se
buscar um trabalho em conjunto entre a Sociedade e os 6rgaos
envolvidos no controle do gasto publico no ambito Estadual.

0s Orgaos de Controle e o seu quadro de servidores devem estar
sempre um passo a frente das demais Unidades do Estado, para
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garantir um controle efetivo dos recursos e ter mecanismos para
atuar preventivamente e enfrentar a corrupg¢ao de forma eficiente.
E assim, poder cumprir, de fato, o estabelecido na Constituicao,
de ir além da comprovacdo da legalidade, e avaliar os resultados,
quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo or¢camentaria, financeira
e patrimonial nos 6rgdos e entidades da Administracdo Estadual,
bem como do uso de recursos publicos por entidades de direito pri-
vado, inclusive das Organizacdes Sociais e demais entidades.
Desta forma, a capacitagdo do quadro de servidores e o uso da
tecnologia da informacéo possibilitam que os Orgdos de Controle
possam ter respostas rapidas para coibir o uso indevido de recursos
publicos, além de identificar gargalos e problemas na gestao publica,
para a tomada de decisao e o efetivo controle da “mdquina ptblica”.

CONSIDERACOES FINAIS

Conforme discorrido, a qualidade do gasto publico no ambito
Estadual depende de uma série de fatores. A despeito das evolu-
coes verificadas desde os anos 90, mencionadas no presente texto,
ainda é preciso outros avangos para que os resultados esperados
sejam intensificados. E preciso investir em sistemas mais moder-
nos além daimplementagao de controle de inteligéncia com 6rgaos
de controle fortalecidos e operantes, com profissionais qualifica-
dos e capacitados.

Dada a complexidade e a magnitude do Estado, que conforme
observado no exercicio de 2012, operou um orgamento inicial de
R$ 156 bilhdes, e em 2014 pretendia gastar R$ 189 bilhdes para
implementacdo de suas politicas publicas, é preciso envolvimen-
to maci¢o de toda a Administracao Publica para que se obtenha
efeitos visiveis na contencao de gastos. Neste contexto, medidas iso-
ladas ndo produzem efeitos significativos.

Por fim, os esforgos de reducdo dos gastos devem fazer parte
darotina de toda Administragao Publica, tanto dos servidores que
executam as despesas como dos que controlam o seu uso, tendo por
objetivo comum aumentar a relagdo custo/beneficio dos programas
de governo executados, além de concentrar esforgos para otimi-
zacao naaplicacdo dos recursos, com foco nareducao e otimizacao,
no uso consciente e responsavel do dinheiro publico, que gera
beneficios a todos e a propria sociedade.
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A PUBLICACAO DA REMUNERACAO DOS AGENTES PUBLICOS
ESTADUAIS NO PORTAL DA TRANSPARENCIA: UM ESTUDO
DE CASO DO MANDADO DE SEGURANCA INTERPOSTO CONTRA
A PUBLICACAO NO AMBITO DO ESTADO DE SAO PAULO

Cintia Regina Béo

1 INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil trouxe, em sua
redacdo original promulgada em 5 de outubro de 19881, no caput
do art. 37, um rol de principios que devem nortear a Administra-
¢ao Publica em todos os seus ambitos e esferas federativas:
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. Por meio da
Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 19982, foi acresci-
do a esserol o principio da eficiéncia.

Dos cinco principios basilares aplicaveis a toda a Adminis-
tracdo Publica patria, destacamos o principio da publicidade,
essencial para a compreensao do tema que pretendemos explo-
rar, arespeito da divulgacdo da remuneracdo dos agentes publi-
cos, em especial, no ambito do Governo do Estado de Sao Paulo.
Assim, devemos analisar, antes do estudo de caso proposto, em bre-
ves linhas, os aspectos constitucional e doutrinario do principio
da publicidade.

No ambito da Constituicdo Federal, o constituinte originario,
além de enunciar a publicidade dentre os principios fundamentais
da Administracao, no caputdo artigo 37, tratou de ressalvar, no §1.2
do mesmo artigo, que a publicidade dos atos administrativos deve-
ria informar e educar, para que nao fosse desvirtuada em forma de
promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos.

A doutrina, por sua vez, ao investigar o principio da publicida-
de, no mais das vezes, aponta que a publicidade deve ser um
requisito de eficacia para os atos administrativos, sendo necessa-
ria para que tais atos possam produzir plenamente seus efeitos.
Tal nogdo pode ser encontrada nas obras de varios doutrinadores
tradicionais do direito administrativo, como Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, Diégenes Gasparini e Hely Lopes Meirelles, citados
nesta ordem:
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O principio da publicidade, que vem agora inserido no artigo 37
da Constituicdo, exige a ampla divulgacdo dos atos praticados
pela Administracdo Publica, ressalvadas as hipéteses de sigilo
previstas em lei.3

Esse principio torna obrigatéria a divulgacdo de atos, contratos
e outros instrumentos celebrados pela Administragdo Publica
direta e indireta, para conhecimento, controle e inicio de seus
efeitos. (...) A essa regra escapam os atos e atividades relaciona-
dos com a seguranca nacional (art. 5.2, XXXIII da CF), os ligados a
certas investigacoes, a exemplo dos processos disciplinares, de
determinados inquéritos policiais (art. 20 do CPP) e dos pedidos
de retificacao de dados (art. 5.2, LXXII, b, da CF), desde que pré-
via e justificadamente sejam assim declarados pela autoridade

competente. Para esses, pode-se falar em sigilo.#

Publicidade é a divulgacio oficial do ato para conhecimento
publico e inicio de seus efeitos externos. Dai por que as leis,
atos e contratos administrativos que produzem conseqiién-
ciasjuridicas fora dos 6rgaos que os emitem exigem publicida-
de paraadquirirem validade universal, isto é, perante as partes
e terceiros.”

Tais excertos doutrinarios servem para demonstrar que o prin-
cipio da publicidade demandava uma conduta administrativa de
divulgacao de seus atos essenciais, que deveriam estar disponiveis,
de certa forma por um procedimento autdémato, sem maiores inda-
gacoes sobre o grau de visibilidade e transparéncia que deveria
alcancado pela Administracao Publica.

No entanto, nos ultimos anos, o aprofundamento da democracia
no Brasil e a consolidacao das institui¢des estabelecidas pela Cons-
tituicdo de 1988 tém trazido novos influxos e contribuicdes, expan-
dindo o que se considerava contetido do principio da publicidade.
Essa correlacdo entre a publicidade e a democracia é feita por
Norberto Bobbio, que aponta que a democracia é o “governo do poder
publico em publico”, assim que um governo democratico diferen-
cia-se das formas tiranicas de governo exatamente pelo grau de
transparéncia que da as suas agdes.é
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Paralelamente as questdes inerentes ao amadurecimento demo-
cratico-institucional do Brasil, ha internacionalmente a emergéncia
da chamada quarta dimensao dos direitos humanos, considerados
aqueles relacionados a democracia, a informagao e ao pluralismo.
Somando-se tal fator a crescente evolugao das tecnologias de infor-
macado e comunicagdo, a possibilidade de disponibilizar, demandar
e obter informacgdes cresce exponencialmente, impactando na nogao
classica da publicidade administrativa, que se revelava por meio da
publicacdo em diarios oficiais.

Com esses influxos, tornam-se recorrentes as menc¢des a trans-
paréncia - que nao deixa de ser apenas um novo aspecto ou uma
nova leitura do principio da publicidade. Assim, o termo transpa-
réncia vem sendo utilizado com frequéncia, para esbo¢ar novas
demandas, associadas a democracia e a pluralidade, que sdo ainda
total ou parcialmente inéditas, mas que se originam da mesma
necessidade premente de vigilancia e controle do poder publico,
que se plasmaram no principio da publicidade.

Utilizado em principio pelos teéricos da administracao, o termo
transparéncia passa a permear o ordenamento e o pensamento juri-
dicos. E possivel verificar o uso da terminologia da transparéncia,
associada ao principio da publicidade, em alguns doutrinadores,
como Celso Antdénio Bandeira de Mello:

Consagra-se nisto o dever administrativo de manter plena
transparéncia em seus comportamentos. Nao pode haver em
um Estado Democratico de Direito, no qual o poder reside no
povo (art. 1.2, paragrafo inico, da Constitui¢do), ocultamen-
to aos administrados dos assuntos que a todos interessam, e
muito menos em relagdo aos sujeitos individualmente afeta-

dos por alguma medida.”

No campo legislativo, a transparéncia é citada no texto original
da Lei de Responsabilidade Fiscal8, jano art. 1.2,§1.2, enunciando
que aresponsabilidade na gestao fiscal pressupde agao planejada
e transparente. O texto legal de 2000 vai além, pontuando que essa
transparéncia se dara por ampla divulgacao, inclusive em meios
eletrénicos, de varios documentos, como os planos, orcamentos e
diretrizes orcamentarias.
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Com o advento da Lei Complementar n.2 131/099, sdo acresci-
dos novos dispositivos na Lei de Responsabilidade Fiscal, que
introduzem outros instrumentos destinados ao aumento da trans-
paréncia, nos arts. 48 e 48-A, tais como: realiza¢do de audiéncias
publicas para discussao do orcamento, em suas diversas fases de
elaboracdo; liberagdo, por meio eletronico, das informagdes sobre
a execucdo or¢amentdaria e financeira, em tempo real; adog¢ao de
sistema integrado de administragdo financeira e controle, que
atenda a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Exe-
cutivo da Unido e a requisitos constantes da propria lei.

Além de exigir a divulgacdo imediata da execucdo or¢amenta-
ria e financeira, a Lei Complementar n.2 131/09 instituiu no art.
73-B prazos para que as unidades da Federacgdo Brasileira pudes-
sem colocar em funcionamento o sistema eletronico de divulga-
¢do. Todos os prazos para que a Unido e todos os Estados,
Municipios e o Distrito Federal ja se esgotaram, pois o ultimo
deles se deu em maio de 2013, em virtude de haver sido fixado o
prazo de 4 (quatro) anos para que os Municipios que tivessem
até 50.000 (cinquenta mil) habitantes implementassem tal ferra-
menta, que, na maioria das vezes, é denominada de “Portal da
Transparéncia”.

Posteriormente, é sancionada a Lei Federaln.2 12.527/11109, que
rapidamente é conhecida como lei de acesso a informagdo ou LAl e,
ao mesmo tempo, “lei da transparéncia”. Formulada com a finalida-
de de prever os procedimentos a serem observados por Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o aces-
so ainformacdes, nos termos da Constituicao Federal, sobretudo em
regulamentacdo ao art. 5.2, inciso XXXIII, a Lei Federal n.212.527/11
também contém dispositivos que amplificam a noc¢do tradicional
trazida pelo principio da publicidade.

Podemos destacar, dentre as diversas previsdes veiculadas pela
Lei Federaln.212.527/11, o art. 3.2, que se destaca no papel de con-
solidar a transparéncia no ordenamento juridico positivado, ao
enunciar como diretrizes: a) a observancia da publicidade como pre-
ceito geral e do sigilo como excecdo b) a divulgacdo de informacgdes
de interesse publico, independentemente de solicitagdes c) a utiliza-
¢do de meios de comunicac¢ao viabilizados pela tecnologia da infor-
macdo d) fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia
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naadministracdo publica e e) desenvolvimento do controle social da
administracgdo publica.

E neste contexto de crescente exigéncia de divulga¢do das
informacdes detidas pelos poderes publicos, em que se considera
atransparéncia como indispensavel auma democracia, por permi-
tir vigilancia a aferir se o legitimo interesse publico estd sendo
realmente resguardado, é que passa a ser discutida a questdo da
publicacdo das remunerag¢des dos servidores publicos.

2 A PUBLICACAO DAS REMUNERACOES

A primeira iniciativa de publica¢ao das remuneragdes dos agen-
tes publicos foi tomada no ambito do Poder Executivo, pela Prefeitura
Municipal de Sdo Paulo, que,em 16 de junho de 2009, passou a publi-
car em sua pagina de transparéncia na Internet, os valores percebidos
pelos agentes publicos municipais. Tal conduta foi motivada pela Lei
Municipal 14.720/200811, que demandava a publicagdo dosnomese
cargos ocupados pelos agentes publicos municipais, tendo o Execu-
tivo Municipal decidido acrescer a tais informagdes a remuneracao.

De imediato, a Federagdo das Associagdes Sindicais e Profissionais
de Servidores Municipais ajuizou acdo e conseguiu decisao liminar
que impedia a divulgacao das remuneragoes, chegando a Municipa-
lidade aretirar os dados da Internet. A Prefeitura interpos recurso e
obteve decisdo favoravel, revertendo a decisdo de primeira instancia
e possibilitando o retorno da divulgagdo.12

No entanto, outras iniciativas se juntaram a esta, tomadas por
associacoes e entidades de classe que representam agentes publi-
cos municipais, chegando ao total de sete demandas judiciais, o que
levou a novas decisdes, ora no sentido da publicagao da remunera-
¢do, oraem sentido contrario. Tendo sido proferidas duas decisdes
pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, nos mandados de
seguran¢an. 180.176-0/7-0013 e 180.589-0/1-0014 (esta no Agra-
vo Regimental n. 180.589-0/3-01), que suspenderam a divulgacdo
daremuneracao bruta mensal vinculada ao nome de cada servidor
municipal, a Municipalidade recorreu ao Supremo Tribunal Fede-
ral, por meio da Suspensdo de Seguranca n.2 390215,

O pedido de suspensdo de seguranca foi analisado pelo Minis-
tro Gilmar Mendes, entdo Presidente do Supremo Tribunal Federal,
que apontando o aparente conflito entre previsdes constitucionais
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que protegem a privacidade do servidor e o principio da publici-
dade, em relacdo ao direito a informacao dos cidadaos e ao dever
de transparéncia dos gastos publicos estatais, defere a suspensao
pleiteada, por considerar que as decisdes proferidas no sentido de
proibir a publicagcdo da remuneracdo dos agentes publicos muni-
cipais consistem em “violagdo da regular ordem administrativa e
com efeitos negativos para o exercicio consistente do controle oficial
e social de parte dos gastos publicos”.16

Os efeitos de tal decisao foram estendidos a outras demandas
judiciais, que se encontravam em primeira ou segunda instancia, no
ambito do Tribunal de Justica do Estado de Sdao Paulo, pelo Ministro
Ayres Brito, aos 05 de maio de 2011, no exercicio da Vice-Presidén-
cia do Supremo Tribunal Federal.? Foram interpostos agravos
regimentais no ambito da Suspensdo de Seguran¢a n.2 3902, pelas
entidades que ajuizaram as demandas originais, todos improvidos
pelo Tribunal Pleno, em decisdo de 09 de junho de 2011, cujo rela-
tor foi o Ministro Ayres Britto.

Cabe ressaltar, no entanto, que as decisdes proferidas no ambito
da suspensao de seguranca em questao, embora relevantes, anali-
sam o tema sob a 6tica da urgéncia, da necessidade de um provimen-
to que evite lesdes a ordem publica, que ndo podem ser consideradas
decisdes que esgotaram o mérito e o cerne da controvérsia. Portan-
to, a contraposicao entre dois bens juridicos constitucionalmente
assegurados - a privacidade e a publicidade dos atos governamen-
tais - estd longe de ser resolvida, apesar de haver outras iniciativas
no sentido de consolidar a pratica de publicar as remuneragdes dos
agentes publicos.

No ambito do Poder Executivo Federal, ainiciativa de publicar as
remuneragdes dos agentes publicos se deu no ambito daimplemen-
tacdo da Leide Acesso aInformacgao (Lei Federaln.212.527/11).No
final do prazo de vacatio legis de 180 (cento e oitenta) dias, o Gover-
no Federal editou o Decreto n.2 7.72418 prevendo um capitulo
dedicado exclusivamente a transparéncia ativa, no qual consta,
expressamente no art. 7.2, § 2.2, inciso VI, que sera realizada a publi-
cagao das remuneragdes dos agentes publicos federais:

VI - remuneracdo e subsidio recebidos por ocupante de cargo,

posto, graduagao, fun¢do e emprego publico, incluindo auxilios,
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ajudasde custo, jetons e quaisquer outras vantagens pecuniarias,
bem como proventos de aposentadoria e pensdes daqueles que
estiverem na ativa, de maneira individualizada, conforme ato do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Novaregulamentacdo foi exarada, desta vez pela Portaria Inter-
ministerial n.2 23319 envolvendo o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, a Controladoria-Geral da Unido, o Ministério
da Fazenda e Ministério da Defesa, prevendo os procedimentos
necessarios aremessa dos dados pelos 6rgdos federais para dispo-
nibilizacdo, com os prazos respectivos. Assim, as primeiras infor-
macdes sobre remuneracao dos agentes publicos federais foram
divulgadas em junho de 2012, no ambito do Portal da Transparén-
cia da Uniao.

Pouco tempo depois, a discussdo sobre a necessidade de publicar
as remuneracoes dos magistrados e demais servidores alcangou o
Poder Judiciario. Por meio da Resolugdon.2 10220do Conselho Nacio-
nal de Justica, o Poder Judiciario providenciou as medidas necessa-
rias ao implemento das previsdes da Lei de Responsabilidade Fiscal,
regulamentando a forma como seriam publicadas as informacdes
sobre a gestdo or¢camentaria e financeira, os quadros de pessoal e as
estruturas remuneratorias dos tribunais e conselhos. Publicaram-se,
entdo, as tabelas de remuneracdo, que contém os valores gerais, sem
quaisquer vantagens ou 06nus pessoais.

Posteriormente, entendendo insatisfatéria a publicacdo de tais
dados, o Conselho Nacional de Justica edita a Resolugdaon.2 15121que
altera o inciso VI do artigo 32 da Resolucdo n. 102/09, que passa a
vigorar com a seguinte redacao:

VI-asremuneragdes, diarias, indeniza¢des e quaisquer outras
verbas pagas aos membros da magistratura e aos servidores a
qualquer titulo, colaboradores e colaboradores eventuais ou
deles descontadas, com identificacdo nominal do beneficiario
e daunidade na qual efetivamente presta os seus servicos, na
forma do Anexo VIII.

Desta forma, passa a viger normativa que determina a publica-
cdodasremuneracgdes do Poder Judiciario de forma nominal, o que
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nao foi aceito sem contestacdes por parte de associacoes e tribu-
nais. Foram interpostos pedidos de providéncias e outras manifesta-
¢Oes perante o préprio Conselho Nacional de Justica, bem como pelo
menos duas agdes no ambito do Supremo Tribunal Federal,2Z sem
que, no entanto, tenha havido, até o momento, alteracao na determi-
nacdo de que as remuneracdes devam ser publicadas.

A discussdo sobre o cabimento da publicacao das remuneracdes
dos agentes publicos ndo é um assunto em que o Brasil esteja atuan-
do de formaisolada, ja que é possivel verificar na Europa, nos Esta-
dos Unidos e em alguns paises da América Latina, que a discussdo e
a publicacdo de dados se fazem presentes.

No ambito europeu, apesar da forte atuagao da Unido Europeia,
ndo ha nenhuma diretriz comum aos paises membros do bloco,
cabendo destacar que a Comissdo Europeia possui um portal de
transparéncia, mas ndo divulga na internet os valores pagos a seus
colaboradores.23

Analisando os paises europeus, na auséncia de uma normativa
tinica, ha uma grande disparidade no que toca o tema. E possivel
verificar uma grande diferenca, por exemplo, entre Espanha e
Reino Unido. Enquanto a Espanha ainda discute uma lei de transpa-
réncia, que pode ser votada em 2014, envolvendo o acesso a infor-
macgado, a publicacdo dos dados sobre execu¢cao or¢camentaria e
financeira e, também, a divulgacdo das remuneracdes dos agentes
publicos, em um portal da transparéncia,?4 o Reino Unido possui
um portal de dados abertos com um expressivo nimero de bases de
dados acessiveis.

Dentre as 9.000 bases de dados disponibilizadas pelo portal de
dados abertos do Reino Unido (Data Gov UK), lancado em 2010,
encontram-se as informacgdes sobre as remuneragdes dos agentes
publicos daquele pais, em um grau de detalhe ndao encontrado em
outros sites disponibilizados na internet. Com relagdo aos agentes
publicos, além de a lista ser nominal, constam as atribui¢des daque-
le cargo, os dados funcionais como unidade de lotagao, telefone e
correio eletronico, formag¢ao do ocupante do cargo e total da remu-
neracdo daqueles que lhes sejam eventualmente subordinados.25

No ambito da América do Norte, como os Estados Unidos sao
uma federacdo, os dados ndo proveem de uma fonte Unica, haven-
do tratamento diverso da tematica pela Unido e pelos Estados.
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Embora o Governo Federal Americano possua um importante por-
tal de dados abertos,26 ndo é feita a divulgacdo de salarios de forma
nominal ou individualizada, havendo a divulgacao das tabelas das
remunerag¢des-base para as posi¢cdes ocupadas.

No ambito dos Estados, Illinois, Kentucky, Kansas e New Hamps-
hire publicam a remuneracgao individualizada, identificando pelo
nome seus agentes publicos. Ressalte-se, no entanto, que é publicado
ovalor anual global, sem discriminacdo mensal.27 O Estado da Califor-
nia também publica de forma individual e anual os salarios, com iden-
tificacdo especifica do cargo, mas sem identificagdo nominal dos
agentes, que podem ser estaduais, das cidades, condados e até mesmo
do Legislativo e de ocupantes de cargos eletivos.28

Ainda na América do Norte, o México realiza a publicacdo das
remuneracoes, em valores bruto e liquido, identificando o posto ocu-
pado e se se trata de cargo efetivo ou comissionado, bem como des-
contos e vantagens pessoais, mas ndo faz aidentificagdo nominal de
cada agente publico, que é substituida por um cédigo.2?

JAna América do Sul, é digno de nota o portal de “governo trans-
parente” do Chile, que publica as tabelas de remuneracao basicados
cargos e as remuneracdes individuais, com identificagdo nominal,
valores bruto e liquido, grau na carreira, local de lotacao e descrigao
das funcdes desempenhadas.

Dentro deste quadro internacional, também foi realizada no
ambito do Governo do Estado de Sao Paulo, desde aimplementagao
do Portal da Transparéncia,em 2011, no qual foram publicados os
quadros deremuneracdo base para os cargos e fungdes existentes.
Em julho de 2012, foi tomada a decisdo de iniciar a publicagdo da
remuneracao de seus agentes publicos estaduais, com os dados do
més anterior, o que gerou a impetracdo do Mandado de Seguranca
0040373-94.2012.8.26.005330.

3 0 MANDADO DE SEGURANCA 0040373-94.2012.8.26.0053

A publicagdo da remuneracdo dos agentes publicos estaduais no
Portal da Transparéncia Estadual, cuja organizacdo e administracao
sdo de responsabilidade da Corregedoria-Geral da Administragao,
conforme previsto no art. 6.2, inciso XI, do Decreto n.2 57.500/1131,
ndo foiindene de criticas por parte dos agentes publicos estaduais e
dos cidadaos interessados.
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Enquanto os cidaddos que acessaram o Portal se preocupavam
com o formato dos dados, os mecanismos de busca existentes - a
época somente por nome do agente publico - os agentes publicos
estaduais verbalizavam descontentamento com a publicagao, por
considerarem que a publicacdo de tais informagdes viola a privaci-
dade constitucionalmente assegurada ou porque se sentiam inse-
guros em virtude da publicacdo de dados que poderiam deixa-los a
mercé de eventuais crimes.

Tais preocupacgoes nao sdo exclusivas dos agentes publicos
estaduais de Sdo Paulo. Em artigo publicado na plataforma da
Governing - The States and Localities32,a preocupa¢do com a segu-
ranca pessoal, bem como com a preservacdo da intimidade, sao
comuns a agentes publicos americanos, ouvidos em pesquisa rea-
lizada pela revista a propo6sito de varios aspectos relacionados a
publicacao das remunerag¢des de agentes publicos.

A resposta dos agentes publicos estaduais de Sdo Paulo poderia
até ser considerada positiva, pois o numero de manifestagdes rece-
bidas pela Corregedoria-Geral da Administracdo quando do inicio
da publicacdo foi infimo, considerando-se que o Estado possui mais
de 1 (um) milhdo de servidores. Ressalve-se, no entanto, que tal per-
cepgao pode estar equivocada se considerarmos muitos agentes
publicos estaduais podem desconhecer o fato de que suas remunera-
cOes estdo disponiveis nainternet, apesar de toda a divulgacao feita
pelos meios de comunicac¢do a respeito.

No entanto, a inica medida que realmente tinha possibilidade de
real impacto na questdo da publicagdo das remuneracgodes foi o ajuiza-
mento do Mandado de Segurancan.20040373-94.2012.8.26.0053.

Impetrado pela Associacdo dos Oficiais da Policia Militar do
Estado de Sao Paulo, o Mandado de Seguranca foi distribuido a 92
Vara da Fazenda Publica da Capital, em 29 de agosto de 2013, tendo
como autoridade coatora o Presidente da Corregedoria-Geral da
Administracgao.

Em sintese, a Associacao afirmou que a publicagcdo daremunera-
¢ao de forma nominal feria a privacidade e a intimidade assegura-
das pelo artigo 5.2, inciso X, da Constituicao Federal. Aduziu, ainda,
que a publicacdo ndo se firmou em nenhuma norma legal, ja que
diferentemente do que ocorreu no ambito federal, nem o Decreto
n.2 57.500/11, que prevé o conteudo do Portal da Transparéncia
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Estadual, nem o Decreto n.2 58.052 /1233, que regulamentou a Lei
de Acesso a Informag¢do no ambito do Estado de Sdo Paulo, conti-
nham dispositivo expresso a determinar a publicagdo nominal de
remunerac¢des, o que contrariaria o principio da legalidade. Por
fim, a Associacdo pugnou que a interpretacao dada a Lei de Acesso
a Informacdo, que permitiria a publicagao de tais informacgoes
remuneratorias, atentaria aos principios da proporcionalidade e
darazoabilidade.

Pleiteou a Associagdo a concessdo de medida liminar, e no méri-
to, pelo reconhecimento do direito de seus associados de ndo terem
o nome e a remunerac¢ao divulgados no Portal da Transparéncia.
Subsidiariamente, pleiteou a exclusao do nome dos seus associados
do aludido portal, divulgando-se somente remunera¢do, nimero ou
codigos (CPF, RG ou RE).

A Corregedoria-Geral da Administracdo sustentou a legalida-
de e a constitucionalidade da medida, ja que a publicacao se daria
por forga do principio da publicidade norteador da Administra-
¢ao Publica. Também aduziu que a publicagdo das remuneracdes
se dava sem prejuizo da seguranca da sociedade e do Estado, em
total consonancia com o principio pelo qual a publicidade deve
seraregrae osigiloaexcecao, conforme previsto pela Lei Federal
n.212.527/11.

A apreciacao do pedido de liminar foi postergada para depois da
vinda das informagdes, o que ndo ocorreu, sendo, portanto, ouvido
orepresentante do Ministério Publico - que opinou pela concessao
da seguranca - e prolatada sentenca com resolucdo de mérito.

A sentenca proferida reconheceu o direito dos associados da
impetrante de ndo terem os seus nomes divulgados no Portal da
Transparéncia do Estado, permitindo, no entanto, que aremunera-
cao fosse publicada apenas com relagdo direta a um registro fun-
cional, cargo do agente e CPF.

Como fundamento, a decisdo considera que a publicacao nomi-
nal viola a vida privada e a intimidade dos agentes publicos, por
nao haver interesse suficientemente justificavel de carater coletivo
ou geral, que demandasse a divulgacdo nominal das remuneracdes.
Outrossim, a sentenca traz como fundamento de decidir, o entendi-
mento que o principio da publicidade da Administracdo Publica
estaria plenamente satisfeito com a publica anual dos valores das
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remuneracdes, sem necessidade de uma associacdo nominal aos
agentes publicos que as percebem.

Diante da inexisténcia de efeito suspensivo na apelagdo em man-
dado de seguranca, além de apelar, o Estado de Sao Paulo apresen-
tou pedido de Suspensao de Execucdo de Sentenca ao Tribunal de
Justica do Estado de Sao Paulo, distribuido sob o n.2 0043600-
23.2013.8.26.000034,a Presidénciaem 07 de maiode 2013. Em sinte-
se,aduziu que a publicagdo daremuneracdo ndo representa violacao
aintimidade ou a vida privada dos agentes publicos, sendo necessa-
ria a publicidade que deve cercar os atos da Administragdo Publica.
Alega, outrossim, que, ao permitir a exclusdo dos associados de uma
determinada entidade, a ordem judicial representa ameaca de grave
lesdo a ordem publica, por criar distin¢ao indevida entre as diversas
categorias que compdem os quadros do Governo do Estado.

O pedido de Suspensdo de Execucao de Sentenca foi deferido pela
Presidéncia do Tribunal, em decisiao monocratica, de breve funda-
mentagdo, que examinou o cabimento do instrumento processual
manejado e considerou que havia possivel prejuizo a ordem publica
em razdo de a decisdo de 12. Instancia contrariar o entendimento
que o Supremo Tribunal Federal possui a respeito da matéria.

Assim, atualmente o Portal da Transparéncia do Estado de Sao
Paulo continua divulgando os valores das remuneracdes dos agentes
publicos estaduais, com o cargo ocupado, valor total da remunera-
¢do, valor mensal e valor liquido. A apelagao ainda pende de analise,
encontrando-se ainda em primeira instancia, devendo ser colhida a
manifestacdo do Ministério Publico, a fim de que possa ser remetida
a 22, Instancia para julgamento.

CONSIDERACOES FINAIS

A evoluc¢ao ocorrida nas instituicoes democraticas brasileiras
no periodo pés-Constituicao de 1988, demanda uma percepgao
diferenciada e ampliada do principio da publicidade administrati-
va, requerendo da Administracao Publica um comportamento mais
transparente e ativo, de divulgar as informacdes que possam ser de
interesse publico ou coletivo, que ndo atentem contra a seguranca
da sociedade e do Estado, bem como nao se constituam em infor-
macdes pessoais, que devem ser protegidas pelos entes publicos
que as detém.
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Sem duvida, o interesse publico pelos valores das remuneragdoes
pagas aos ocupantes de cargos e fung¢des publicas é legitimo, pois os
pagamentos efetuados aos agentes publicos sdao parte dos gastos
publicos, realizados com recursos publicos, ou seja, patrimo6nio
publico. E, portanto, necessario que se divulguem os valores utiliza-
dos com fins remuneratorios, porque tais quais todos os demais gas-
tos publicos, devem ser conhecidos, a fim de que sejam escrutinados
e sujeitos ao controle - sobretudo social -, como quaisquer outras
despesas, possibilitando a qualquer cidadao, mas sobretudo ao elei-
tor, debater e decidir, por meio dos instrumentos de participacao
democratica constitucionais, se tais gastos estdo sendo realizados de
maneira devida ou adequada.

Parece haver uma certa tendéncia, na doutrina e najurisprudén-
cia produzidas até o momento, a entender necessaria a divulgacao
das remuneragdes para fins de transparéncia e atendimento ao prin-
cipio da publicidade, apenas divergindo, em alguns momentos, quan-
to a suaforma. Veja que no proprio mandado de seguranga abordado
neste artigo, ha uma admissao desse carater publico das remunera-
¢Oes, ao se pleitear, ainda que subsidiariamente, a publicacdo das
remuneragoes individuais, mas com associagdo a um documento ou
registro, sem a identificacdo nominal do agente publico.

Em pesquisa realizada pela revista americana Governing — The
States and Localities35, com servidores publicos dos distintos entes
federativos dos Estados Unidos, 58.53 % afirmam ndo querer ver a
publicacdo especifica de seus nomes associados a remuneracao.
Mas, no entanto, 70.97 % consideram que sua remuneracao é um
registro de carater publico.

Proponho, assim, a titulo de conclusdo desta breve andlise, uma
solucdo que pode atender ao interesse publico, aos ditames da publi-
cidade e da transparéncia, sem que haja ingeréncia na vida privada
enaseguranca dos agentes publicos. Pode ser efetuada a publicacao
detalhada dos valores pagos a cada titulo que compde a remunera-
¢do, mas ndo associada ao nome do agente publico e sim a um regis-
tro funcional - excluindo-se desta possibilidade o Cadastro de
Pessoa Fisica, que também é um dado sensivel a manipulagdes.

Tal solucdo poderia atender a publicidade e a transparéncia
necessaria com os gastos remuneratorios, e assim, também primar
pela prevaléncia do interesse publico primario, pois permitiria o
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controle publico e, sobretudo, societal, de tais gastos, sem expor a
intimidade dos agentes publicos.

Esperamos que a polémica, ainda em aberto, possa ser solucio-
nada em prol da transparéncia, mas com o devido resguardo dos
direitos e garantias fundamentais.
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CONTROLE INTERNO E CONTROLE SOCIAL
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Gustavo Gongalves Ungaro

1 INTRODUCAO
Do ESTADO ABSOLUTO A BUSCA DO ABSOLUTO CONTROLE
DA ACAO ESTATAL, EM DEFESA DA CIDADANIA

O processo historico e a evolucdo conceitual do Estado como
expressao institucionalizada da soberania coletiva legitimamente
detentorada prerrogativa de elaborar e aplicar as normas, decidindo
conforme elas preceituem, permitem identificar no controle do poder
uma das principais caracteristicas integrantes dos elementos essen-
ciais conformadores do fend6meno estatal. Desse modo € possivel dife-
renciar um estagio civilizatério de outro conforme o maior ou menor
grau de limitagdao da acdo do ente incumbido de zelar pela ordem
publica. Diz-se, assim, absoluto o Estado cuja capacidade de decidir e
agir encontra-se acimade qualquer forma de revisao ou delimitacao,
a teor do medieval modelo hobbesiano? apregoado como incontras-
tavel e de for¢ca completa concentrada, necessario para por fim a luta
de todos contra todos e permitir a passagem do selvagem estado de
natureza para a vida em sociedade, mediante pacto de submissao.

No pélo oposto, o Estado de Direito aparece calcado na suprema-
ciadaordemjuridica, a qual o préprio 6rgao representativo da cole-
tividade se submete, vez que sua instituicdo mesma, conforme a
proposi¢ao rousseauniana?, seria fruto de deliberagao dos cidadaos
interessados em assegurar a liberdade e a seguranga, mediante
contrato social assecuratdrio dos direitos individuais.

Aviaevolutiva da dinamica estatal vai da plena irresponsabilida-
de amultiplaresponsabilizacdo das pessoas juridicas e fisicas incum-
bidas de titularizar os mandatos delegados pela sociedade, em
modelagem estrutural que se torna cada vez mais complexa e intrin-
cada, desde a classica triparti¢ao delineada por Montesquieu3 como
estratégia organizacional de freios e contrapesos, em que o poder
controla e limita o préoprio poder, principalmente mediante a distri-
buicdo de fungdes politicas entre trés entes distintos e reciprocamen-
te interrelacionados - o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
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Se, na teoria politica, a incumbéncia de fazer as leis parece ser a
dotada de maior intensidade quanto a capacidade de exercer a fracao
de soberania delegada pelo povo, na pratica suspeita-se que graudo
quinhdo de poder concentra-se no Executivo, ndao sendo irrelevante,
tampouco, a competénciareservada ao Judicidrio de afirmar o Direi-
to por meio da interpretacdo normativa. Dai por que deve haver
mutuo controle entre os Poderes constituidos, a fim de impedir abu-
sos e extrapolagdes no uso dos misteres superiores.

Controle e responsabilidade - eis o bindmio realgado por Cano-
tilho4 como expressdo dos conceitos nucleares capazes de definir a
forma de governo fundamentalmente organizada em uma Consti-
tuicao, compreendida esta como o estatuto juridico do politico.

2 DESENVOLVIMENTO
LIMITACAO DO PODER PELA TRANSPARENCIA E MEDIANTE A FORCA DAS NORMAS
DEMOCRATICAS — TRACOS PANORAMICOS DO CONTROLE NA ATUALIDADE BRASILEIRA

Os modos de delimitacdo do poder sdo distintos e complemen-
tares. O controle externo busca assegurar a regularidade formal e
a adequacgao substantiva aos reclamos do interesse publico, por
meio do dever de fiscalizacao e revisdo, a cargo de um Poder, em
face dos atos emanados de outro. Desse modo, em sentido lato, atua
o Legislativo quando aprova ou nado as contas do titular do Execu-
tivo, este quando sanciona ou veta o produto da deliberacao legis-
lativa. Também atua nesse sentido o Judiciario quando,
provocado, aprecia com palavra final os atos dos demais, ao
mesmo tempo em que submete suas medidas administrativas,
orcamentarias, financeiras e contabeis ao Tribunal de Contas,
orgdo auxiliar do parlamento que também aprecia a gestdo do Exe-
cutivo e do préprio Legislativo. Poder-se-ia mencionar, ainda, a
competéncialegislativa de prover os meios para o funcionamento
de todos - vez que lhe cabe aprovar o orcamento publico - bem
como a atribuicdo executiva de influenciar na composicao da Jus-
tica (ao nomear integrantes dos tribunais) como modos constitu-
cionalmente previstos de interpenetracdes e reparticao de
poderes entre os 6rgaos instituidos.

Interno é o controle realizado pelo proprio ente publico ante suas
especificas atividades, em funcdo da autotutela e do interesse em
zelar pelaregularidade e conformidade de suas a¢des, decorrente
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da capacidade de comando e da superioridade hierarquica detida
pelo dirigente ou por ele delegada a unidade criada para desempe-
nhar tarefas de monitoramento, fiscalizagao, auditoria, apuragao
e responsabilizagdo.

O controle social, por fim, significa que o conjunto de cidadaos ou
cada sujeito integrante da sociedade, como contribuinte do corpo
coletivo institucionalizado, pode e se interessa por verificar o ade-
quado uso e a correta destinagdo dos recursos amealhados coerciti-
vamente pela tributagao que incide sobre todos.

O controle da administragdo publica pode ser definido, segundo
alicdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro> como:

(...) o poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem
os 6rgdos dos Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com
o objetivo de garantir a conformidade de sua atuagdo com os
principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico.

A expressa previsdo constitucional brasileira do controle aparece
na conformacgao do aparato estatal, ja no capitulo dedicado ao Poder
Legislativo, nos artigos 70 a 75, referentes a fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial, quanto a legali-
dade, legitimidade, aplicacdo das subvenc¢des e rentncia de receitas,
a ser exercida mediante controle externo pelo Congresso Nacional, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder, de forma integrada.
Auxiliam os 6rgdos legislativos em sua missao fiscalizatoria os Tribu-
nais de Contas, sendo o controle interno, no plano federal, desempe-
nhado pela Controladoria Geral da Unido, a qual enfeixa em uma tinica
estrutura de porte ministerial dotada de 2,5 mil servidores as quatro
macrofunc¢des reconhecidas como as tradicionais do controle inter-
no: controladoria, corregedoria, auditoria e ouvidoria.

Por oportuno, registre-se a tramitacao e aprovac¢ao na Comissao
de Constituicdo e Justica do Senado Federal, de Proposta de Emenda
Constitucional (PEC 45) que pretende explicitar, no texto maior, os
quatro referidos eixos de atividades tipicas da fun¢ao de controle,
classificando-as como essenciais ao funcionamento da Administracao
Publica e determinando o exercicio de cada uma delas por agentes
publicos organizados em especificas carreiras. Evidencia-se, assim,
o claro propdsito de fortalecimento e valorizacdo das relevantes
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fun¢cdes em todas as unidades federativas, até agora tratadas sem
padronizag¢do, com muitas diferencas e, em diversas situagdes,
caréncias organizacionais, limitada capacidade operacional e fra-
gilidade institucional.

Em sumario panorama, hoje, os 6rgaos centrais de controle inter-
no associados ao Conselho Nacional de Controle Interno (CONACI) -
organizam-se sob a denominacdo de Controladoria Geral (52%),
Auditoria Geral (18%), Secretaria de Controle e Transparéncia (6%)
e Secretaria de Controle Interno (6%), dentre outros nomes infor-
mados pelos 26 Estados, Distrito Federal e 6 Capitais que participa-
ram da pesquisa nacional realizada em 2013. Todos os 33 entes
federados consultados desempenham papéis de auditoria governa-
mental, 32 realizam atividades de controladoria, 22 atuam também
em correicdo administrativa e 26 desempenham funcées de ouvido-
ria. Todos os Estados do Pais possuem portais da transparéncia na
internet, 88% dos 6rgaos contam com canal especifico para interlocu-
¢do remota com os interessados e 60% tém opg¢ao para envio eletro-
nico de denuncias.

Percebe-se a existéncia de diversos canais de interagao entre a
cidadania e o Poder Publico, constatando-se que as unidades publicas
dedicadas a zelar pela regularidade administrativa encontram-se
majoritariamente abertas a participacdo do cidadao, sendo esta a
diretriz apregoada pela Constitui¢do brasileira consagradora do
Estado Democratico de Direito. A qual, desde seu artigo primeiro, na
classica formula de seu paragrafo unico (“Todo o poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamen-
te, nos termos desta Constituicdo”), reitera posicao republicana acen-
tuada no artigo 37 pela definicdo dos principios regentes da
Administracao Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Conquanto fundamentais, para plena efetividade de seus pro-
pésitos maiores ndao bastam as diretrizes constitucionais gerais,
havendo necessidade pratica de normas e regulamentos aplicados
as complexas situacdes concretas da vida em sociedade, possibili-
tando real submissao da gestao estatal a vontade geral, nunca aos
caprichos pessoais.

Assim, a Lei de Responsabilidade Fiscalé significou relevante con-
tribuicao a limitagdo dos gastos publicos e a imperatividade das
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prestacdes de contas, aumentando aresponsabilidade dos gestores
e difundindo nova cultura administrativa. Tal norma conforma-se
como marco juridico de um periodo econémico p6s-inflacionario no
qual, superada a cotidiana corrosdao da moeda, foi possivel ocupar a
agenda politica nacional com temas voltados a melhoria da gestao
estatal e dos servigos publicos.

Anos antes, nadécada de 90, havia ocorrido profunda mudancga
do or¢camento publico brasileiro. Este passou a ser organizado por
programas governamentais e suas respectivas acdes, associados
aos valores estipulados para seu custeio e investimentos, pondo
fim ao emaranhado de rubricas herméticas, siglas e nimeros rela-
cionados a valores, situacdo pretérita que exigia expertise técnica
singular para a compreensao da peca disciplinadora da despesa
estatal, impedindo seu acompanhamento pelos leigos e tornando
seu manuseio privilégio de poucos burocratas. Também o proces-
so de elaborac¢dao do or¢camento e do plano quadrienal sofre os
influxos dos novos ventos arejadores do ambiente politico, pre-
vendo-se etapas participativas mediante audiéncias publicas e
apresentacao de emendas, permitindo-se controle difuso pela
publicidade de seus resultados e em func¢do da forma mais simpli-
ficada de sua organizacao e redacao.

Bem impulsionaram a transparéncia publica duas novas leis, uma
voltada a modalidade chamada ativa - na qual a divulgacdo de dados
independe de provocacao especifica por interesse pontual, ocorren-
do disponibilizacdo amplamente acessivel em virtude de iniciativa
da Administracdo - e outra capaz de assegurar a transparéncia pas-
siva - modalidade em que foram estabelecidos procedimentos e
responsabilidades tendentes a fomentar o acesso a informacao
publica individualmente demandada, independentemente de justi-
ficativas, motivagdes ou outras exigéncias burocraticas muito afeitas
aerrdnea nog¢do sempre prevalecente em tempos ditatoriais, calca-
da no sigilo como regra geral, posicdo diametralmente oposta a
vigente nos dias atuais.

A transparéncia ativa, renovado nome da consagrada publicida-
de constitucionalmente estabelecida como principio cardeal, muito
vem avanc¢ando, principalmente por for¢a da Lei Complementar n.
131/20097, que estipulou a obrigatoriedade da prestacao de contas
publicas por meio de portais da transparéncia sempre atualizados,
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e do avango tecnoldgico, a permitir conexdes remotas através de com-
putadores interligados eletronicamente por rede mundial, na qual
podem ser expostos e tornam-se acessiveis infinitos dados disponi-
bilizados pelos 6rgaos publicos.

No Estado de Sdo Paulo, o programa Transparéncia Paulista pro-
picia, mediante convénio celebrado com mais de duas centenas de
municipios, portais eletronicos na internet com dados sobre recei-
tas e despesas de cada cidade, salarios do funcionalismo, licita¢cdes
e contratos, repasses estaduais e federais, dados da prefeitura e
canais pararecebimento de pedidos de informagao, reclamagdes ou
denuncias. O Portal da Transparéncia Estadual, avaliado pela enti-
dade Contas Abertas com nota 9,29, situando Sdo Paulo como o
primeiro colocado no Indice de Transparéncia de 2012, foi a refe-
réncia para a estruturacao dos portais municipais®.

A outra face desta valiosa moeda, a transparéncia passiva, enten-
dida como acesso a informacao, se ja encontrava expresso respaldo
no inciso XIV ao artigo 5. da Carta Maior brasileira, assecuratério do
direito fundamental de acesso ainformacao, veio a fortalecer-se com
aaprovacdaodalLein.12.527/20119 a qual especificou procedimen-
tos administrativos, prazos e responsabilidades para a plena
observancia da publicidade dos documentos oficiais como virtuosa
regra geral, restringindo as circunstancias e condi¢des excepcionais
em que o sigilo pode ser aceito, desde que corretamente emprega-
do e classificado.

Em vigor ha um ano e meio, e regulamentada pelo Decreto Esta-
dualn.58.052/201219, os dados bandeirantes revelam sua impor-
tancia e expressivo aproveitamento: apenas pelo Servico de
Informagdes ao Cidadao - SIC - prestado pelainternet - sem contar,
portanto, os atendimentos telefénicos, por cartas e pessoais -
foram encaminhados aos 6rgdos estaduais paulistas, entre maio
de 2012 e outubro de 2013, 16.992 pedidos de informacdo, dos
quais 14.286 foram atendidos, 328 parcialmente atendidos e 192
negados, estando 376 em analise. O sistema recursal para as
demandas insatisfeitas se inicia na prépria unidade destinataria da
solicitagdo original, podendo serrevisto o entendimento pela Cor-
regedoria Geral da Administracado, a qual ja apreciou 93 pleitos
revisionais em terceira instancia, reformando a maioria das deci-
soes administrativas impugnadas em prol da garantia do acesso a
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informacdo. O ultimo estagio decisorio administrativo, dotado de
poder desclassificatorio de sigilo decretado, cabe a Comissdo Esta-
dual de Acesso a Informacdo, a qual se encontra em composicao,
nao havendo ainda pronunciamento sobre caso concreto.

Por certo que a implementacao da Lei de Acesso a Informacgao
encontrou cendrio favoravel para sua efetividade no Estado de Sao
Paulo, vez que vigorava, desde a década de 90, a chamada Lei de
Defesa do Usuario do Servigo Publico do Estado, a Lei Estadual n.
10.294 /9911, a reconhecer trés direitos basicos do cidadao como
usuario de servicos publicos: direito a informacao, direito a qualida-
de do servigo e direito ao controle adequado sobre o servigo presta-
do, assegurado por meio de ouvidorias e comissdes de ética, dentre
outras estratégias e instrumentos estabelecidos.

O controle social se robustece quando mecanismos institucio-
nais de cunho participativo sdo adotados, como os conselhos de par-
ticipacdo (colegiados compostos por representantes do poder
publico e da sociedade civil) ou organizados por politicas publicas
(conselhos de defesa dos direitos das criancas e dos adolescentes, de
saude, de educacgado, de assisténcia social, de meio ambiente, de pes-
soas portadoras de deficiéncia, etc.), os quais realizam conferéncias
tematicas que mobilizam as esferas municipais, estaduais e fede-
rais, monitorando a a¢gdo governamental e apontando prioridades
para o atendimento das expectativas coletivas.

As ouvidorias, responsaveis por receber e acompanhar solicita-
¢o0es de interessados, cobrar respostas, relatar os casos registrados
e propiciar diagndstico sobre o funcionamento e os resultados
alcangados, desde a perspectiva do destinatario da agao publica
sdo também importantes canais institucionais permanentes para
internalizar na Administra¢do Publica demandas e reclamos dos
usuarios dos servigcos. Em ambito estadual, existem hoje mais de
250 ouvidorias nas Secretarias, Autarquias, Funda¢cdes e Empresas
Publicas, contemplando unidades descentralizadas. Podem ser
caracterizadas como instrumentos de controle interno acionados
externamente, dimensao que também assume as corregedorias
que recebem denuncias de qualquer remetente e por qualquer
modo, como é o caso da Corregedoria Geral da Administracao, regi-
da pelo Decreto n. 57.500/201112, cujos procedimentos apurato-
rios sao, muitos deles, motivados pelas denuncias diariamente
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recebidas, principalmente por meio de formulario eletrénico vir-
tual, acessivel pelo site oficial na internet 13.

Além das contrata¢des governamentais pela internet, principal-
mente na modalidade pregao eletronico - utilizada em 98% das aqui-
sicdes estaduais de produtos e servigos comuns, outro incremento
ao controle é o Cadastro Estadual de Entidades, instituido pelo Decre-
ton.57.501/201114, ferramenta de racionalizacao administrativa que
centraliza o registro de todas as associa¢des civis (ongs, organizacoes
sociais, oscips, fundag¢des privadas, etc.) que pretendam receber
recursos publicos, as quais lancam suas informagdes eletronicamen-
te e passam por inspecdo prévia in loco, para verificar a veracidade
das informacdes langadas no sistema, a existéncia de documentacao
comprobatoria, a efetiva atuacao nas areas indicadas em estatuto, a
experiéncia minima de trés anos e a presenca de outros requisitos
necessarios a obtencao do Certificado de Regularidade Cadastral de
Entidade, documento de observancia cogente para a celebracao de
convénios e quaisquer outras aveng¢as com a Administragdo Direta e
Indireta do Estado de Sao Paulo. Mais de 4 mil entidades sem fins
lucrativos ja obtiveram o reconhecimento oficial de sua situacao regu-
lar e se encontram aptas a realizar parcerias, contratos de gestdo, ter-
mos de cooperacgdo e outras formas de interagdo entre o poder publico
e o terceiro setor, tendo sido barradas menos de 300 pleiteantes.

Os diversos e crescentes mecanismos administrativos de con-
trole interno e de controle social no Brasil revelam sintonia com o
movimento internacional conhecido como Parceria para o Governo
Aberto, ou Open Government Partnership (OGP) que congrega 61
paises em torno de valores universais expressos pelos densos voca-
bulos transparéncia, democracia, dados abertos, eficiéncia, ética e
qualidade dos servicos publicos, mostrando que a participagdo e o
controle, ao se interrelacionarem em suas multiplas dimensdes, favo-
recem a primazia do interesse publico e o fortalecimento da cidada-
nia, contribuindo para reduzir os espagos para o arbitrio e para a
corrupgao, vicios ainda muito entranhados na vida nacional.

CONSIDERACOES FINAIS
Estapo DE DIREITO, GOVERNO ABERTO, PARTICIPACAO E TRANSPARENCIA,
EXPRESSOES DO LEXICO POLITICO DA MODERNIDADE ALMEJADA

O Estado evolui rumo a responsabilidade de seus atores e ao
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controle de suas instituicdes, desde a cldssica concepg¢ao da triparti-
¢do dos poderes até as formas atuais de monitoramento difuso do
uso das func¢des estatais por meios eletrénicos remotos de acesso
universal, como a internet e os portais de transparéncia da a¢ao
governamental. Tal evolugdo favorece a gestdo republicana do apa-
rato publico e a fomenta sua vinculagdo as finalidades de interesse
geral que justificam sua existéncia e conformacdo, atuando os drgaos
de controle interno e externo de modo complementar e fundamental,
em interacdo com as diversas e crescentes maneiras de exercicio do
controle social, zelando para a plenitude dos principios constitucio-
nais e pela efetividade dos postulados democraticos.
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EFICIENCIA NA GESTAO DE MATERIAIS
NO ESTADO DE SAO PAULO

Jodo Antonio Palma Beolchi

1 INTRODUCAO

A moderna administracdo publica pautada nos resultados da
atividade administrativa tem exigido maior eficiéncia nos atos a
fim de alcancar melhores resultados, garantindo o atingimento
do bem comum.

Dentre as medidas adotadas destaca-se a informatizacdo do
governo, gerando o denominado “governo eletronico”, que visa
atingir os objetivos da coisa publica com técnicas da tecnologia da
informacao.

Com relagao aos sistemas de compras e gestdo de materiais,
muito especialmente, se implantou diversos sistemas que facilita-
ram a comunica¢do dos diversos 6rgaos, além de garantir, também,
transparéncia, celeridade e desburocratizagao da maquina publica,
gerando o minimo possivel de custo para a préopria administragdo.

Diante de tais constatagdes o objetivo do presente trabalho é
apresentar os mecanismos adotados pela administragao publicado
Estado de Sao Paulo para atingir maior eficiéncia.

Divide-se o artigo em quatro topicos. Na primeira oportunidade
fazem-se consideragdes sobre o principio da eficiéncia. Em seguida,
analisa-se o processo de compras. Passa-se a verificar arelagdo entre
eficiéncia e informatizacdo na gestdo de materiais, para por fim,
apontar os mecanismos adotados pelo Governo Paulista para alcan-
car a eficiéncia administrativa.

Opta-se por este estudo em razdo da urgéncia de aperfeicoar cada
vez mais os mecanismos adotados pelo Governo do Estado de Sao
Paulo nos processos de compras para alcanc¢ar a almejada eficiéncia.

2 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

A nogdo de principio traz inimeros problemas de definicdo,
especialmente no instante de sua diferenciacdo em face das regras.
J.J. Canotilho (1998, p. 1087) traz duas grandes dificuldades no
momento da diferenciacdo entre regras e principios:
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[..] a distingdo entre principios e regras é particularmente
complexa. Esta complexidade deriva, muitas vezes, do facto de
nao se esclarecerem duas questdes fundamentais: (1) saber
qual a funcdo dos principios, ou seja, se tém uma funcao reto-
rico-argumentativa ou sdo normas de conduta; (2) saber se
entre principios e regras existe um denominador comum, per-
tencendo a mesma familia e havendo apenas uma diferenca de
grau [...], ou se, pelo contrarios, os principios e as regras sdo

suscetiveis de uma diferenciacdo qualitativa.

Ora, independente dos questionamentos que se possam levan-
tar, os principios que aqui serdo tratados sdo aqueles que possuem
conteddo normativo e ndo aqueles que apenas possuem carater de
integracdo e complementacdo do direito, ou melhor, os principios
gerais do direito. Assim, certamente, na andlise da diferenciacao
entre principios e regras ira se perceber que eles possuem pontos
em comum e que a linha que os separa é muito ténue.

Desta forma devemos considerar os principios como sendo nor-
mas de conduta de carater interpretativo, mas que geram aos cida-
daos uma obrigatoriedade de cumprimento.

Na esfera administrativa os principios assumem a funcdo de
postulados fundamentais que regem a acdo administrativa de uma
maneira geral. Nesta drea do conhecimento alguns vieram expres-
samente previstos na Constituicdo e outros foram elevados a catego-
ria principioldgica por conta de seu contetdo.

Dentre os principios expressos devemos destacar o principio da
eficiéncia. Muitos se enganam ao acreditar que sua inauguracao na
orbita constitucional ocorreu com a edi¢do da Emendan®19/19981,
que inseriu este principio no rol daqueles considerados basicos,
expressos no caput do art. 37. A prépria Carta MagnaZ?, desde sua
inauguracdo no art. 74, 11, ja trazia esta previsao. Falamos isso nos
referindo aadministracdo publica de uma maneira generalizada, haja
vista, no campo da seguranga publica havia, também, a tradugdo do
art. 144, § 7° da CF.

Nado podemos deixar de considerar a importancia do art. 37,
caput, da CF, aditado pela EC n° 19/1998, pois foi neste instante
que os olhares dos administradores e dos administrados se volta-
ram para este principio. Especialmente para tecer criticas ao seu
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respeito. Como bem observa Carvalho Filho (2013, p. 30):

Ainclusdo do principio, que passou a ser expresso na Cons-
tituicdo, suscitou numerosas e acerbadas criticas por parte
de alguns estudiosos. Uma delas consiste na impressao do
termo. Ou seja: quando se pode dizer que a atividade admi-
nistrativa é eficiente ou ndo? Por outro lado, afirma-se ainda,
de nada adiante areferéncia expressa na Constituicdo se ndo
houver por parte da Administracio a efetiva intencio de
melhorar a gestdo da coisa publica e dos interesses da socie-
dade. Com efeito, nenhum 6rgao publico se tornara eficien-
te por ter sido a eficiéncia qualificada como principio na
Constituicdo. O que precisa mudar, isso sim, é amentalidade
dos governantes; o que precisa haver é a busca dos reais
interesses da coletividade e o afastamento dos interesses
pessoais dos administradores publicos. Somente assim se

podera falar em eficiéncia.

Acoberta-se de razao o autor na medida em que nos lembra de
que a previsdo expressa do principio ndo traz garantia de sua apli-
cabilidade, até mesmo porque se assim fosse perderia a posi¢ao de
principio, mas peca no instante em que relativiza esta posicao do
legislador, porque toda vez que os governantes passam a trazer
previsdes sobre o tema certamente sua visao sobre o assunto se
demonstra mais acentuada, o que nos leva a crer, que mesmo que
nao hajaaplicacdo imediata, hdaintencao de que o mais breve pos-
sivel isso se torne realidade.

A nocao do principio visa, antes de tudo garantir os desperdi-
cios e uma maior atividade na agdo administrativa. Carvalho Filho
(2013, p-30), exemplificativamente nos apresenta algumas nogoes
contidas no principio: “Hd vdrios aspectos a serem considerados
dentro do principio, como a produtividade e a economicidade, qua-
lidade, celeridade e presteza e desburocratizagdo e flexibilizagcdo
[...]”. Como se vé a tentativa é de trazer uma maior produtividade,
com menos gastos, garantindo a mesma qualidade, ou qualidade
superior a que ja vem sendo apresentada.

Di Pietro (2013: p. 84) apresenta dois aspectos que devem ser
considerados no ambito da avaliacdo deste principio, é dizer:
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O principio da eficiéncia apresenta, narealidade, dois aspec-
tos: pode ser considerado em relacdo ao modo de atuacao
do agente publico, do qual se espera o melhor desempenho
possivel de suas atribuicdes, para lograr os melhores resul-
tados; e em relacdo ao modo de organizar, estruturar, disci-
plinar a Administracao Publica, também com o mesmo
objetivo de alcangar os melhores resultados na prestacio do
servico publico.

Aqui nos debrucaremos sobre o segundo aspecto, qual seja, o
modo de organizacdo, estrutura e disciplina da administracao
publica, com o objetivo de alcancar melhores resultados. Passare-
mos a analisar os instrumentos de gestdo de materiais como forma
de alcangar a eficiéncia administrativa tao almejada. Até mesmo
porque muitos dos mecanismos lan¢cados ap6s a Emenda Constitu-
cionaln®19/1998 utilizam-se da constitucionalizacdo do principio
da eficiéncia como justificativa para o seu lancamento. Outro
aspecto é que aaplicacdo do principio da eficiéncia evita a ocorrén-
cia da improbidade administrativa no aspecto da violagdao dos
principios, pois se atende assim a funcdo primordial do Estado de
gestdo da maquina publica.

Antes, porém, vale ponderar algumas consideracdes. A pesar de
a eficiéncia ser um principio com for¢a normativa, ou seja, cm obri-
gatoriedade de cumprimento, o mesmo nao deve sobrepor-se a
nenhum outro principio, em especial a legalidade sob o risco de
atingir asegurangajuridica e o Estado de Direito que estamos inse-
ridos (DI PIETRO, 2013, p. 85).

Outra questdo debruca-se sobre a distingdo com a eficacia e a
efetividade. Enquanto a eficiéncia se voltaao modo de agir do fun-
cionario ou da propria Administracao, a eficacia tem relagdao com
os meios empregados e a efetividade com os resultados obtidos.
Assim, uma ac¢do podera ser eficiente, mas ainda assim ineficaz, ou
inefetiva. (CARVALHO FILHO, 2013, p. 32).

3 PROCESSO DE COMPRAS

No Brasil a obrigatoriedade do procedimento licitatério para
compra ou alienacdo de bens, além da contratacdo de obras e ser-
vigos de qualquer natureza vem expressano art. 37, XXI, da CF/88,
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ou seja, o processo de compras no ordenamento patrio que esta-
mos inseridos tornou-se uma obrigatoriedade.

Ndo que esta seja a primeira legislacao nacional a tratar da pos-
sibilidade de contratacdo externa de servicos, haja vista, esta nogao
remota aos anos 60, com a edigao do Decreto-Lein®200/19673, que
estabeleciano art. 10, § 7° a previsao de execuc¢do indireta de ser-
vigos com o objetivo de “[...] impedir o crescimento desmensurado da
mdquina publica”.

Aregulamentacao especifica deste procedimento, sob a égide do
texto constitucional em vigor, apenas veio a ocorrer com a edi¢do da
Lei de Licitagdes, Lein. 8.666, de 21 de junho de 19934. A presente
legislagdo apresentou algumas modalidades de procedimentos para
compras, além de descrever algumas hipdteses que demonstraram
a desnecessidade de seguir qualquer procedimento.

Todavia, a legislacdo por conta do momento historico que foi
elaborado deixou pouco espaco para tomada de decisdo por parte
dos gestores, como bem lembrou Fernandes (2003: p. 03):

A lei das licitagdes foi elaborada e aprovada em um contexto
peculiar, marcado pela repercussio sobre a opinido publica de
dentuncias de corrupc¢ao no Estado. Esta circunstancia, que sen-
sibilizava particularmente o Congresso, concorreu para o
detalhismo de procedimentos e o carater exaustivo lei, a qual
deixa pouca ou nenhuma margem para a tomada de decisao
pelo gestor publico, para a adaptagdo de procedimentos e cir-
cunstancias especificas e para a normatizagdo auténoma, em
cada 6rgdo ou entidade.

Vé-se claramente que a legislagdo procurou dar uma resposta
aos anseios sociais de combate a corrupc¢do e acabou por deixar os
gestores de maos atadas para a tomada de decisdes.

Na tentativa de reverter esta situacao foi criada outra modalida-
de delicitagdo, o pregdo, inserido no ordenamento através da Medida
Provisorian. 2.026, de 04 de maio de 2000, posteriormente conver-
tida na Lei n. 10.520, de 17 de julho de 20025. Sua regulamentacdo
ocorreu pelo Decreto n® 3.555, de 08 de agosto de 2000¢.

Independente da modalidade adotada, o processo de compras ira
seguir as seguintes fases: a)preparacao b) convocacgao c) habilitagao
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d) competicdo e) contratacio. E preciso que tenhamos ciéncia das
discussdes que rondam a possibilidade da inversao de fases nos
procedimentos licitatoérios, contudo, este ndo é o objeto central do
presente trabalho e por isso ndo iremos nos ater a este aspecto.
Cumpre-nos agora verificar quais as transformacdes que a gestdes
de materiais vém sofrendo ao longo dos tempos para garantir maior
eficiéncia deste procedimento administrativo.

4 GESTAO DE MATERIAIS: INFORMATIZACAO E EFICIENCIA

Vecina Neto e Reinhardt Filho (1998: p. 21), voltando-se espe-
cificamente para a gestao de medicamentos no ambito da satude
asseveram:

O objetivo basico da administra¢do de materiais consiste
em colocar os recursos necessarios ao processo produtivo
com qualidade, em quantidades adequadas, no tempo cor-

reto e com menor custo.

Da observagao do conceito verificamos de imediato alguns ele-
mentos que estdo contidos no conceito de eficiéncia da administracao
publica, quais sejam, necessidade, qualidade, quantidade, tempo e
menor custo.

Na verdade uma gestdo adequada de materiais garantira a pro-
dutividade por meio da necessidade e quantidade, qualidade e econo-
micidade e tempo e custo.

Dentro desta tratativa, no que se refere ao setor publico, deve-
se lembrar o que assegura Simioni e Ferraz (2009: p. 250):

Nenhuma compra podera ser feita sem a devida caracterizagao
do objeto e identificacdo dos recursos orcamentarios para efe-
tivacdo do pagamento, sob pena de anulacdo do ato e da
responsabilizacdo do agente que lhe tiver dado causa.

As unidades ou as quantidades a serem adquiridas deverao ser
definidas em fun¢do do consumo e da utilizacdo provaveis. A esti-
mativa sera obtida mediante adequadas técnicas quantitativas
de estimacdo, sempre que possivel.

O gesto deve estar atento, quando do estabelecimento das

quantidades a serem adquiridas, das condi¢des de guarda e
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armazenamento que nio permitam a deterioracdo do material,
com especial destaque para o prazo de validade dos produtos.

Como se observa, o sistema de compras publicas deve seguir um
regramento especifico, com a finalidade de evitar desperdicios e
garantir sempre o atendimento das finalidades publicas garantindo,
desta forma o cumprimento do principio da eficiéncia.

Para Santos (2004 apud SIMIONI e FERRAZ, 2009, p. 257):

[..]aadministra¢do publicatem procurado enfrentar o desafio de
manter o equilibrio do or¢camento com determinagdes legais,
como a Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como com a utiliza-
¢dodeferramentasdeinformatica, capaz de melhoraraeficiéncia
dos processos administrativos, tanto na reducao de despesas
quanto no aumento da arrecadacgdo. A area de compras é um
importante seguimento de acdo do governo eletronico, talvez por
esse motivo tenha sido criado, nessa area, o maior ferramental
parao controle eaprevengio de possiveis desvios e, porisso, nela
se encontra um dos principais espagos, no qual o governo pode

ser “reinventado”, com a utilizacdo de recursos eletronicos.

Verifica-se claramente que com o passar dos tempos a gestdo de
materiais, em razao do volumoso desperdicio de bens adquiridos pela
Administracdo Publica, assumiu grande relevancia, inclusive com o
incremento da informatizagdo da compra publica, com o objetivo pri-
mordial de assegurar o cumprimento da eficiéncia administrativa.

Ainserc¢ao datecnologiadainformacdo (TI) no ambito governa-
mental segue um movimento denominado de Governo Eletronico, o
qual podemos conceituar, segundo a mesma obra, como:

(...) governo eletronico pode ser entendido como um conjunto
de agdes modernizadoras vinculadas a administracio publica,
que comec¢am a ganhar visibilidade no final da década de 1990.

A tentativa das agoes, inclusive no ambito da informatizacdo das
compras, era modernizar a administracao e garantir a eficiéncia.

Esse processo de incremento da tecnologia da informacao no
ambito das compras colocou em voga outro elemento inserido no
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principio da eficiéncia, desburocratizando a maquina publica:

A tecnologia da informacao facilitou os processos de moderniza-
¢do, uma vez que permite a otimizacdo das atividades nos
servicos publicos, pela desburocratizagio dos processos admi-
nistrativos, ampliacdo das oportunidades por parte do governoe
do fornecedor, reduzindo os precos nas aquisi¢des, permitindo,
ainda, maior transparéncia e controle, uma vez que padroniza e
uniformiza procedimentos. (SIMIONI e FERRAZ, 2009, p. 258).

Para os autores inumeros sdo os beneficios que a tecnologia da
informacdo traz para a gestao de compras, dentre elas a menciona-
da desburocratizagdo, além da economia, transparéncia, controle e
padronizacdo, que garantem, como jarelatado o cumprimento da efi-
ciéncia administrativa.

Os sistemas operacionais do Estado gerardo inidmeros dados
que facilitaram a transparéncia e auxiliaram a tomada de decisao
pela propria Administracao.

Percebe-se claramente que a informatizacdo do sistema de com-
pras pode trazer inimeros beneficios e esta nocdo foi amplamente
entendida pelo préprio poder publico, especificamente com a cria-
¢do da possibilidade do pregao ocorrer sob a forma eletronica, cuja
regulamentacdo ocorreu por meio do Decreto n. 5.450, de 31 de maio
de 20057. Esta visao nos foi trazida, também, por Fernandes (2003,
p. 15), quando aduz que:

As mudancgas realizadas nos processos de compras tiveram
impactos transformadores, alcangando todo o processo de tra-
balho da fase de compra, para as modalidades de licitagdo
eletronica (pregdo e cotacdo eletronica). Mudancas de nature-
za transformadora também ocorreram em diversos dos
procedimentos das fases de requisicdo, de proposicio e de con-
tratagdo, mas ndo representam um redesenho do processo que
abranja estas fases como um todo [...]. Com relacdo a legislacao
enormas que afetam a area, a criacdo de novas modalidades de
licitacdo representou alteracido de carater transformador, que
abriu caminho paraaimplantacdo dos procedimentos eletroni-

cos de compra.
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E certo que as mudancas na area de compras ainda precisam dar
outros passos visando o alcance do cumprimento do principio da efi-
ciéncia, mas ndo podemos deixar de consignar que os passos dados
comainsercdo do sistema de informacdo ja foram muito importantes.

5 INFORMATIZACAO DA GESTAO DE MATERIAIS
E EFICIENCIA NO ESTADO DE SAO PAULO
No Estado de Sao Paulo, a questao das compras estd organizada
em sistemas. Devemos lembrar que sistemas segundo Simioni e Fer-
raz (2009: p. 258) consistem em “/[...] e um conjunto de elementos
independente; as partes interagem formando um todo unitdrio”.
Assim, no Governo Paulista o processo de inclusdo da tecnolo-
giade informacado nas compras publicas vem ocorrendo desde 1995
com aimplementacdo do primeiro sistema, qual seja, o Cadastro de
Servicos Terceirizados:

O Cadastro de Servigos Terceirizados consiste em um banco
de dados que consolida informagdes de todos os contratos de
terceirizados do Estado, permitindo gerenciamento agil e efi-
ciente, e fornece subsidios as novas contratacdes e negocia-
¢oes com fornecedores (SIMIONI e FERRAZ, 2009, p. 259).

Da leitura verificamos que o Estado de Sao Paulo, com o intuito
de garantir a eficiéncia das compras publicas, despontou em a¢des
antes mesmo da garantia constitucional da eficiéncia como princi-
pio administrativo.

Em seguida no Estado foram implementados os sistemas de
cadastro Siafem-SP e o Siafisico. O primeiro servia para

(-..) simplificar e uniformizar a execu¢ido orcamentaria, financei-
ra e contabil dos Estados e Municipios, de forma integrada,
minimizando os custos e obtendo maior eficiéncia e eficiéncia na
gestao de recursos publicos. (SIMIONI e FERRAZ, 2009, p. 262).

O segundo naverdade era um subsistema, com produtos diver-
sificados do Siafem.

Ademais, o Siafisico se desdobra em outros mecanismos que faci-
litaram a gestdo de suprimentos. Um deles é o Cadastro de Materiais
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e Servicos, obedecendo a regra de contratacao da importancia do
catalogo de materiais e servigos. Isso ocorreu em face da descentra-
lizagdo das compras. Muitas unidades gestoras, quando da defini-
cdo das especificagdes do produto dava margem a mesmos produtos
com muitas especificagcdes. Havia a necessidade de padronizacao,
que se intensificou com a Bolsa Eletrénica de Compras (BEC) que ja
passou por diversas modificagdes. Outro mecanismo é o Cadastro
de Fornecedores, que se desdobra em Cadastro Geral de Fornece-
dores e CAUFESP, sendo o segundo disponivel para aqueles que
tenham interesse em participar de processos licitatorios.

Ha ainda o Sistema de Informagdes Gerenciais da Execucdo Orca-
mentaria (SIGEO), que “[...] permite elaborar relatdrios gerenciais a
partir da extragdo de dados dos diversos sistemas implantados, prin-
cipalmente Siafem-SP e Siafisico” (SIMIONI e FERRAZ, 2009, p. 267).

Devemos ainda destacar a ja mencionada BEC que se trata de
“[...] um ambiente eletrénico de negociagdo de prego de venda dos
agentes fornecedores do Estado, que racionaliza o processo de com-
pra, proporcionando agilidade, transparéncia e economia a adminis-
tracdo ptublica” (SIMIONI e FERRAZ, 2009, p. 268). Inclusos neste
sistema estdo as contratacdes por dispensa de licitacao, além das
licitagdes na modalidade convite e pregdo eletrénico, sendo que
para dispensa de licitacdo e modalidade convite se tornou obriga-
tério no Estado para aquisi¢des com entrega imediata e aquisicao
superiora R$ 600,00 (seiscentos reais). Com relacio a este ultima
obrigatoriedade, justifica-se pela “[...] racionaliza¢do dos recursos
publicos, otimizagdo do termo nos processos licitatérios, maior
impessoalidade, transparéncia a sociedade, além da possibilidade
de realizar negdcios centralizados”.

Sob aviaeletronicauma modalidade de licitagdo vem ganhando
destaque, o pregdo eletronico. Para Simioni e Ferraz (2009, p. 271):
“O pregdo eletréonico é uma forma de comércio eletrénico, sendo uti-
lizado para aquisi¢do de materiais e servigos comuns, qualquer que
seja o valor estimado da contratagdo, na qual a disputa é feita por
meio de propostas e lances sucessivos em sessdo publica, via inter-
net”. Seguindo o entendimento: “Foi criado visando, basicamente, a
aumentar a quantidade de participantes e baratear o processo lici-
tatério, uma vez que amplia a disputa” (2009, p. 271). E ainda con-
tinua (2009, p. 272):
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Como principal caracteristica do pregao eletronico, destaca-se
aagilidade, atransparéncia e a segurancanos processos licita-
torios, minimizando custos para a administracido publica. O
pregdo eletronico apresenta-se como importante ferramenta
naarea de compras, tornando-se uma tendéncia na area publi-
ca, jaque estd sendo adotado em todas as esferas de governo.

Varios sdo os sistemas adotados pela Administracao Paulista,
entretanto, a existéncia de diversos instrumentos nio dificulta o
processo de gestdo. Ao contrario, como aposta Simioni e Ferraz
(2009: p. 258): “A tecnologia da informagdo permite ainda, a inte-
gracdo de diversos sistemas, facilitando o controle de procedimen-
tos, dando agilidade e melhorando a eficiéncia na gestdo de
recursos publicos”. Entende-se, assim, que aampliagdo do nimero
de sistemas s6 facilita o controle evitando a falta de eficiéncia na
Administracgao.

Analisando todos estes instrumentos empregados pelo Estado
de Sdo Paulo, podemos depreender que as agdes tomadas pela ges-
tdo ao longo dos anos e os meios aplicados tem contribuido para
que o principio da eficiéncia na gestao de compras seja cumprido,
através da eficacia dos meios empregados e da efetividade dos resul-
tados alcancados.

CONSIDERACOES FINAIS

O principio da eficiéncia estd intimamente ligado a escolha do
melhor plano de a¢do para o atingimento do bem comum. Com o
intuito de ver contemplado tal principio a Administracdo Publica
vem utilizando-se de ferramentas que facilite aimplementagao de
um trabalho eficiente e colabore no controle de sua auséncia, caso
venha a ocorrer.

Dentre as acdes adotadas, destaca-se o “governo eletrénico”, com
a utilizacdo de mecanismos de informatica para facilitar o alcance
dos resultados, a eficiéncia, a governanca e a gesto atenta as prati-
cas de mercado.

No plano da gestao de materiais, ainformatizacao do sistema de
compras contribuiu de maneira acentuada para o cumprimento
deste principio, principalmente, no Estado de Sao Paulo, com a inau-
guracdo de muitos sistemas como Siafem, Siafisico, SIGEO.
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Assim, por todo o exposto, verifica-se claramente que as a¢des
tomadas pela Gestdo Paulista fizeram cumprir eficientemente o
principio, inclusive trazendo eficacia e efetividade das agoes.

Cabe neste momento apontar que a utilizacdao destes sistemas
deverdo ser sempre verificadas a fim de aperfeicoar a sua utilizagao
e garantir cada dia mais uma maior efetividade na sua utilizacao.
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GESTAO PUBLICA CONTEMPORANEA

Jodo Batista Beolchi

1 INTRODUCAO

As subespécies teoricas do género Administragdao Publica sdo
patrimonialista, burocratica e gerencial, Cada uma delas tendo pre-
valecido em determinada época histoérica. Coexistem atualmente,
em diferentes graus as seguintes espécies:

a) modelo gerencial (o qual o Governo Federal luta por implementar)

b) modelo burocratico (o qual persiste no nucleo estratégico
estatal e em varias organizacoes publicas)

c) modelo patrimonialista (nas esferas municipal, federal, e nos
trés Poderes constituidos, com énfase corporativista, em
situacdes de risco aos setores dominantes).

A par disso, ha laivos de todas as teorias administrativas na
estrutura publica estatal.

2 0 MODELO PATRIMONIALISTA

Aluz danitidez da defini¢io de Bresser-Pereira (2001), patrimo-
nialismo é a “incapacidade ou relutancia de o principe distinguir entre
o patrimodnio publico e o privado”. Tal conceito remete esse modelo
administrativo, historicamente, aos tempos de Império e Monarquia,
onde os soberanos, ao lado de seus servidores, atuavam de forma des-
pética e o poder era considerado uma heranca genealdgica.

O poder derivado da tradicdao (hereditariedade); o endeusa-
mento do Chefe de Estado; o carater discriciondario e arbitrario das
decisdes; a corrup¢ao e o nepotismo; a desorganiza¢do do Estado
(tido como uma extensdo do soberano) e da Administracao; a ine-
xisténcia de carreiras administrativas (os cargos publicos eram da
nobrezareal e de livre nomeacdo, denominados prebendas ou sine-
curas); ainacessibilidade a participacao social-privada; o descaso
pelacidade e demandas sociais; e, sobretudo, a confusao entre pro-
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priedade privada e publica, constituiam os tragos fundamentais da
administragdo patrimonialista que predominou até meados do
século XIX, tdo mais fortes quanto mais remota a época histérica.
Vale dizer que, ao longo do tempo, foram desaparecendo alguns
desses atributos com o processo de industrializacdo e os anseios
comerciais e sociais, que demandavam um modelo administrativo
mais adequado inclusive aimpulsao do desenvolvimento nacional
no caso de nosso pais.

3. 0 MODELO BUROCRATICO

E de Max Weber (1966) a principal conceituacio de burocracia:
trata-se de “um sistema social burocraticamente organizado” (a par
dos sistemas sociais desorganizados e semiorganizados, v.g. multi-
dao e tribo), como um “tipo de poder ou domina¢ao” que os gover-
nantes exerciam sobre seus governados, de condao absoluto (capaz,
pois, de gerar obediéncia/acatamento a ordens, mesmo contra a
propria vontade individual), portanto nao decorrente apenas do
interesse, nem s6 da forga (que, em si, seria ineficaz), mas necessa-
riamente atado a legitimidade, até para possibilitar, com essa acei-
tacdo, seu exercicio e prolongar-se temporalmente. Para Noberto
Bobbio (1981), alegitimidade tem por lastro trés principios: a von-
tade (os governos recebem seu poder da vontade popular ou divi-
na); a natureza (naturalmente, os fortes comandam os fracos); e a
histéria (oriunda do passado ou de um direito atual que se projeta
para o futuro).

Logo, em si, o poder é insuficiente. Ha de ser legitimo. E o poder
somado a legitimidade conceitua ‘dominacgdo’. Esta é constituida,
segundo Weber, por trés tipos: a tradicional, a carismatica e a (uti-
lizada pela burocracia) racional-legal.

A dominacgado tradicional fulcra-se nos costumes, na crenga dos
habitos de rotina transmitidos pelo antepassado e assimilados
como verdades pelas descendéncias futuras. Assemelha-se a um tipo
de “santidade” donde derivam o patriarcalismo (onde os mais
velhos detém o dominio - gerontocracia - sem hierarquia entre eles)
e o patrimonialismo (que veio depois, apresenta uma hierarquia
administrativa em que o soberano exerce um poder bem mais arbi-
trario e alastrado que o senhor patriarcal, extensivel a escravos,
servos, colonos).
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O segundo tipo de dominacao esta atrelado ao carisma, que é “o
conjunto de habilidades e/ou poder de encantar, que faz com que um
individuo desperte de imediato a aprovagdo e simpatia das massas”?.
Sua legitimidade, pessoal e extraordindria, resulta, pois, do poder
que as pessoas lhe dao, porque nele creem e reconhecem-no como
um herdi (por sinais de lideranca/profecia), que decide baseado em
suas convic¢odes intimas. E, assim, uma dominacao mutavel e sem
logicidade, que, se de carater permanente, tende a forma tradicional,
ou a burocratica, abaixo explicada.

Por fim, na dominagdo burocratica ou racional-legal o poder e legi-
timidade sdao conferidos a uma autoridade formalmente constituida
pelo Direito posto. Trata-se, entdo, de um sistema legalista, guiado
por normas racionalmente criadas, formais e padronizadas, que
garantem tratamento isondmico a casos similes e definem as relagdes
de poder e subordinacao de forma clara e estavel.

3.1 ADMINISTRACAO PUBLICA BUROCRATICA OU RACIONAL-LEGAL

Adversamente as praticas patrimonialistas, ao nepotismo e cor-
rupc¢do instalados num Estado com desordenada prestacdao de
servicos publicos e sem projeto de desenvolvimento nacional, surge,
nasegunda metade do século XIX, a Administragao Publica burocra-
tica. Vem ao encontro dos anseios de um Estado liberal e das novas
demandas sécio-econdmicas, quando nasciam organizag¢des de gran-
de porte e cresciam indudstria e comércio. Mundialmente, irrompeu
num momento capitalista e democratico e no Brasil em plena dita-
dura militar.

Constituido por Weber, o modelo burocratico era por ele defini-
do como a “organizacdo por exceléncia”, uma forma superior de
organizacdo apta arealizar atividades administrativas com eficién-
cia e em grande escala, apoiada numa racionalidade tanto formal
(vinculada aregras gerais - 16gica estabelecida em razao dos proces-
sos - comrigidos mecanismos de controles administrativos criados
a partir de uma prévia desconfianca dos administradores publicos
e dos cidaddos) quanto substantiva (l6gica estabelecida em fungao
dos objetivos tracados pelo regramento).

Tal racionalidade formal caracteriza-se pela frieza, abstracao,
universalidade, impessoalidade, porquanto, decorrendo de regras
preestabelecidas, orienta-se pelos principios da competéncia e
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meritocracia, propiciando a capacitacdo de seus funcionarios, estru-
turados em carreira (hierarquia funcional), sem se prestar a favores
pessoais de indicacdo politica, tipicos do patrimonialismo. Qualifi-
ca-se essencialmente pelo efetivo controle dos abusos, o que garante
o poder estatal e transforma-se na razdo de ser do préprio funcio-
nario, mas, por outro lado, faz com que o Estado se volte a si préprio
(autorreferéncia), afastando-se de sua missao basica de servir o cida-
dao, sendo este o defeito desse modelo administrativo.

0 governando, aqui, detém um poder considerado legitimo por
seus subalternos, por decorrer das normas legais postas. Tais nor-
mas legais foram prévia e exaustivamente escritas a fixagao de um
funcionamento padronizado, que, se por um lado garante uma impes-
soalidade quanto aos fins especificados, confere-lhe, por outro,
umarigidez extrema, uma incapacidade de inovacgao e criatividade,
com tomada de decisdes nao raro totalmente distantes da realida-
de. Ainda, este modelo se caracteriza pela tendéncia ao insulamen-
to (gestdo mais centrada em seus proprios interesses do que nos do
cidadao), presenca de hierarquia de autoridade (estrutura vertical,
com varios niveis); competéncia técnica (contratacdo por critérios
racionais de capacidade ou classificagdo em concurso, com promo-
¢do por mérito e por desempenho - meritocracia -, profissionali-
zando o servidor, em detrimento, porém, da interrelacao pessoal);
divisao e disciplina racionais do trabalho (divisao de forma hori-
zontal por fung¢des, como garantia de eficacia e conquista das
metas, e atuacdo limitada as tarefas vinculadas ao cargo, detalha-
das por escrito, de forma clara e exata); ténica na comunicagado
escrita (propésito de unicidade interpretativa, gerando, porém,
um excesso desnecessario de papelorio); gratificacao diferencial
por cargo, com autoridade limitada a ele (0 ocupante do cargo infe-
rior obedece ao do cargo superior, garantindo, por regras, a unida-
de de comando e inibindo conflitos) e de exercicio pautado em
normas procedimentais (rotinas e procedimentos padronizados,
voltados ao éxito dos objetivos, com previsao das possiveis ocor-
réncias), inclusive para o controle comportamental dos servidores
(previsibilidade de conduta); profissionalizag¢ao funcional (profis-
sionais especializados nas fun¢des que desempenham, assalariados e
com possibilidade de evolu¢ao na carreira - “o funcionario burocra-
ta é um especialista e a administracao burocrata é profissional”);
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separacao entre propriedade e administracao (nitida divisdao entre
publico e privado, o politico e o administrativo).

No Brasil, a burocracia foi o primeiro modelo estruturado de
Administracao Publica ndo puramente weberiano. De modo geral,
instalou-se prosperamente, a par de praticas clientelistas (indicacao
de pessoal) e manipulacdo populista de recursos publicos. Teve duas
fases:aprimeira (1930-1945), chamada “modelo classico” (fechado,
autorreferido, marcado pelo autoristarismo, grande centralizagdo e
irrelevancia dos fins); a segunda (final do Estado Novo) perdurou até
a Reforma Gerencial e propendeu ao crescimento da nagao.

Teoricamente, era uma forma de Administragao da coisa publica
muito vantajosa as organizacdes, moderna para seu tempo, predis-
posta a gerar eficiéncia, superior as outras formas de administrar e
funcionou muito bem a principio, porém, mesmo Weber previu a pos-
sibilidade dela vir a se tornar demasiadamente inflexivel, formalista,
dispendiosa e ineficiente, numa palavra, disfuncional, como acabou
ocorrendo. Engessada pelo excesso de normas minuciosas e impedi-
tivas da eleicdo de meios mais adaptados a novas necessidades e
obtencdo de objetivos, tais caracteristicas levaram-na a falhar no seu
maior proposito: eficiéncia e impessoalidade.

As novas exigéncias surgidas resultaram num paradigma poés-
burocratico, conjugando ideias opostas a filosofia burocratica,
mas, ao mesmo tempo, sem descartar totalmente as caracteristicas
dela (aproveitaram-se as que se mantiveram eficientes a Adminis-
tracdo Publica).

4 0 MODELO GERENCIAL OU NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA

Emergente na segunda metade do século XX, o modelo gerencial
representa uma evolucao e, de certo modo, uma ruptura com a admi-
nistracao burocratica, dela diferenciando-se a medida que o controle
deixa de ser a priori dos processos para ser a posteriori dos resul-
tados, mas se apoianos principios elementares de sua antecessora:
contratacdo por severos critérios de método, remuneragdo estru-
turada e universal, carreiras, avaliacdes constantes de desempenho
e treinamento.

Tendo por fonte primacial o Plano Diretor de Reforma do Apare-
lho do Estado (Pdrae) de 1995, a implementacao do modelo geren-
cial derivou da alteracdo do cenario mundial (pessoas, sociedade,
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economia, tecnologia, com na¢des mais interligadas e competiti-
vas), cujos mandamentos tornaram-se a busca de resultados e a
eficiéncia administrativa (essencialmente voltada ao interesse
publicoZ, mediante uma cultura gerencial nas organizac¢des, redu-
¢ao de custos e melhora na qualidade dos servicos). Tal alteragao
conjuntural demandou uma nova forma publica de administrar
essa diversarealidade, com introducdo da cultura e técnicas geren-
ciais modernas, em sua maioria advindas da iniciativa privada.
Importante salientarmos, no entanto, que o modelo gerencial nao
se confunde com a iniciativa privada pois a administracao geren-
cial privada foi adaptada a realidade publica, onde o cidadao era
visto, pelos administradores publicos, como contribuinte de tri-
butos (financiador) e usuario de seus servicos (“cliente”), s6 mais
recentemente considerado titular da coisa publica.

Os elementos essenciais que definem esse modelo sdo: atuacao
estatal voltada as necessidades do cidaddo-usuario; énfase no contro-
le dos resultados (via contratos de gestao); descentralizagdo politica
(aos Estados e Municipios) e administrativa (via Delegacao e Outor-
ga); controle social direto das unidades dissociadas (compostas por
Agéncias Executivas, destinadas a realizar atividades exclusivas de
Estado, e pelos servicos sociais e cientificos, migrados para o setor
publico, de carater competitivo e sem envolvimento estatal), que,
embora separadamente, coexistem com as secretarias formuladoras
de politicas publicas (de carater centralizado); terceirizacao das ati-
vidades auxiliares (passam a ser licitadas); maior autonomia aos
gerentes e servidores, com treinamento, capacitagdao continuada,
carreiras horizontais e mecanismos de adaptag¢do do funcionalismo as
solicitacoOes reais de servigo; melhoria permanente dos processos, a
luz das demandas sociais, com chamada aos servidores, politicos e
cidadaos a participar da formulagdo e gestao das diretrizes publicas;
separacado de interesses publicos e privados; critério técnico de sele-
¢do (profissionalismo) aliado a competéncia técnica e meritocracia;
administracdo da Tecnologia da Informacdo (Era da Informacgao); ges-
tdo de informacao e sofisticacao do controle de custos; comparacao
dosresultados entre organizagdes; aumento da eficiéncia em todas as
instancias de prestacao de servigos e das praticas democraticas, bem
como do exercicio da cidadania; reduc¢do da hierarquia estrutural e em
Redes, com estratégia democratica e comunicagdo participativa.
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5 NOVA GESTAO PUBLICA OU NOVO GERENCIALISMO PUBLICO

Na década de 70, primeiramente na Europa, estimulada pela
democracia (conclamadora de eficiéncia, participa¢cdo em decisdes,
atendimento aos anseios sociais, ao bem comum, diminui¢ao das dife-
rencias sociais, e accountability governamental - abaixo estudado) e
pela globalizacao (tecnologias de comunicacgao, informacao e compe-
titividade), em meio ao colapso econdmico dos paises capitalistas
(crise fiscal dos Estados oriunda da crise petrolifera e estagnagao da
economia europeia/americana - a maioria dos governos tinha menos
poder e tornou-se incapaz de financiar a divida publica), tornou-se
imprescindivel reformar a Administracao Publica, nacional e mun-
dialmente. Esta ultima orientada por um conjunto de doutrinas
administrativas denominado New Public Management (NPM), cujo
escopo eraimplementar, na seara publica, a principiologia gerencial
das empresas privadas.

Surge, entdo, em resposta e direcionada a sustentabilidade, anova
geréncia publica ou gestdo publica empresarial ou novo gerencialis-
mo (os resultados passam a ser o modo de avaliar o desempenho do
aparato estatal), com trés estagios e oito principios, assim identi-
ficados: descentralizacdo, desburocratizacdo, concentrag¢ao no
cidadao, competitividade, ética, transparéncia, profissionalismo e
accountability.

Influenciado pela administrag¢do no setor privado, identificado
com as propostas neoliberais e deflagrando as grandes privatiza-
cOes, desponta, em solucao a crise fiscal do Estado, o primeiro estagio
gerencial: gerencialismo puro ou managerialism, voltado preci-
puamente ao aumento da eficiéncia publica, reducao de custos,
valorizacdo dos recursos publicos (devolu¢ao da capacidade de
investimento estatal), enxugamento de pessoal, agilizagao do aten-
dimento a cidadania, aumento da produtividade, fixacao de res-
ponsabilidades e objetivos organizacionais. Os administrados sao
reputados apenas financiadores do sistema. Trata-se da reducao
dos custos e da eficiéncia a qualquer prego, ideia divorciada das
necessidades dos usuarios e valores democraticos.

No segundo estagio gerencial (Consumerism) a ténica torna-se
o cidadao, considerado cliente-destinatario das a¢cdes estatais,
consumidor a ser satisfeito pela qualidade dos servigos publicos,
que passam a ser contratualizados (melhor utilizacdo dos recur-
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sos publicos) e prestados por um Poder publico mais flexivel, agil,
competitivo e diluido em organizacdes publicas de competitivida-
de estimulada.

Nascido na Inglaterra e nos EUA (comego da década de 1990),
o terceiro e ultimo estagio, ainda em vigor e chamado PSO (Public
Service Orientation), concilia a no¢do de tratamento isonémico,
cidadania e bem comum, com tematica republicano-democratica e
base nos principios da equidade, justica, accountability, transpa-
réncia, participacdo politica; da completude a compreensado do
termo cidadao (incluido nas decisdes publicas), finalmente havi-
do como titular da coisa publica.

Como principais beneficios mundiais da reforma gerencial, que
teve resultados latinos relevantes no Brasil e Chile, tem-se a
melhoria nos processos, eficacia, eficiéncia, maleabilidade do sis-
tema (foi descentralizado), economia e diminuigao do tamanho dos
governos e a contratualizacdo dos servigos.

5.1 A ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL — HISTORIA E EVOLUCAO

O Estado brasileiro nunca foi uma obra social, ao contrario,
antecedeu a na¢dao. O marco de sua construcao foi a vinda da fami-
lia real portuguesa, em 1808, com todo o aparato necessario a
afirmacao de sua soberania e autogoverno.

No Brasil-colonia, a administra¢do era complexa, ampla, patri-
monialista, centralizadora, autolegitimada, autoritaria, abrangendo
as instituigdes metropolitanas e as administracdes central, regio-
nal e local.

No Brasil imperial, com D. Jodo VI, inexistia democracia, os cri-
térios de ocupacgdo de cargos publicos eram pessoais e nenhuma a
preocupacdo com a eficiéncia da maquina estatal. Dois anos antes
de proclamada a independéncia brasileira (em 07/09/1822) por
seusucessor, D. Pedro I, tivemos nossa primeira Constitui¢ao, que
institucionalizava quatro poderes, com prevaléncia do Moderador,
tendo este desaparecido, e subsistido apenas o Judiciario, o Legis-
lativo e o Executivo na segunda Constituicdo Brasileira.

Eraum Brasil oligarquico, dominado por uma elite de senhores
de terra (burguesia rural) e politicos patrimonialistas, a par de
militares e juristas (compunham os estamentos, por razdes sociais
e ndo econdmicas, com poder e renda advindos do Estado). A maior
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marca do Estado era um intervencionismo regulatério direciona-
do ao principal produto de exportacdo dessa época: o café.

A Constituicdo de 1891 - que promoveu uma descentralizacao
politica, com aumento do poderio da governanca local perante a
Unido (vingava a politica do “café com leite”: alternavam-se no
governo do pais um produtor de café, isto é, um paulista; e um pro-
dutor de gado e leite, isto ¢, um mineiro) - foi gerada, apds varias
crises erevoltas, somadas a abdicacdo de Dom Pedro I em favor do
II, e 0 golpe militar de Deodoro da Fonseca, em 1889, quando pro-
clamada a Republica.

Desta época, até aera Vargas (1889a1930), em que predomina-
va o coronelismo (atendia aos interesses da burguesia rural em
prejuizo dos interesses puros do Estado, sendo as politicas publicas
geralmente relegadas a organizacgdes religiosas), os sonhos republi-
canos ndo se consumaram e, embora tenha havido uma mudanga, em
1894, com expressiva presenca dos militares no Poder, a economia
continuava igual, as eleicdes seguiam fraudulentas e a Administra-
cdo Publica brasileira mantinha-se nao organizada.

Em 1920, a burguesia comercial fortaleceu-se com o aumento
da populacdo urbana, demandando uma administracao profissio-
nal (ndo mais familiar), despontaram indudstrias nacionais basicas,
fazendo aparecer uma nova burguesia: a industrial. O surgimento
de organizacdes de grande porte, de novas exigéncias sociais, o
combate ao nepotismo e corrup¢ao, a caréncia de uma Adminis-
tracdo Publica voltada ao desenvolvimento nacional, aliada a cres-
cente insatisfacdo militar com a conducgao politico-administrativa,
elencaram-se, nessa fase, como compressores para reformas admi-
nistrativas, cujo estopim foi a ruptura da politica do café com leite,
ao se eleger consecutivamente um paulista (Julio Prestes sucedeu
Washington Luis), conducente da instalagdo da Ditadura, em 1930,
com o golpe militar que p6s Vargas no comando governo, no qual se
manteve por quinze anos.

No Brasil de 1930 vigia uma administracao patrimonialista que,
s6 com o crescimento da industrializagao, cedeu a burocratica (ja
adotadano resto do mundo, desde a segunda metade do século XIX).
Migrando-se, assim, de um pais agrario aindustrial, com forte inter-
vencao do Estado no setor produtivo de bens e servicos, lutas inter-
classes, ingresso num processo de racionalizagao e o fechamento da
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economia em resposta a crise financeira advinda da quebra da
Bolsa de Nova York, que derrubou os precos do café. Esse periodo
de transicao ocorreu sob alideranca de Vargas, sob um Estado que
concentrava a politica, a administracao, intervinha fortemente na
economia, sofria um processo de racionalizagdao, rumo a moderni-
zacao administrativa, em prol da qual se criou, em 1936, o Dasp
(Departamento Administrativo do Servigo Publico). Tal 6rgao pos-
suia amplos poderes e era central no comando das reformas, no Esta-
do Novo, instaurado com o golpe de 1937, por Vargas, tendo como
metas primordiais modernizar a Administracao publica brasileira e
exterminar a gestdao patrimonialista, mediante amplas reformas
nas atividades-meio, despreocupando-se com as atividades-fim,
periodo em que foram criados os Conselhos, os 6rgaos permanen-
tes e expandiu-se a atividade empresarial do Estado (em empresas
publicas, sociedades de economia mista, autarquias e fundagdes),
dando inicio a administracdo indireta (conquanto este seja um
termo surgido s6 em 1967, com o Decreto-lei n. 200). embora sem
lograr a adogao de uma politica de recursos humanos correspon-
dente as necessidades do Estado, implantou uma Administragao
Publica profissional (poder racional-legal), pautada no imediatismo
dasreformas, no controle e ndo na orientagao, estabelecendo a hie-
rarquia, carreiras, meritocracia, impessoalidade, regras formais
(gerais e inflexiveis), e dissociagdo entre publico e privado.

0 Coronelismo patrimonialista sucumbia ao Clientelismo (rela-
¢do politica na qual uma pessoal da prote¢do a outra - patrdo protege
o empregado - em troca de apoio eleitoral, com oferta de alguns
beneficios e mediante submissdo ndo parental nem juridica) e ao
Fisiologismo (busca de vantagens ou ganhos pessoais, sobrepostos
ao interesse publico).

Com a deposicao de Vargas, em 1945 (fim do Estado Novo), a
reforma administrativa estava incompleta, e partidarios do clientelis-
mo e patrimonialismo opunham-se aos que achavam o formalismo
burocratico um atraso as necessidades nacionais. O Dasp perdeu
parte de suas atribuigdes, ante a falta do autoritarismo. Clamores por
mudancas intensificaram-se em 1950 e o poder de Vargas, ao voltar
ao Governo em 1950 (a 1954) sofria as limitagdes da Constituigao
de 1946, mais democratica. Em 1956, criaram-se o Cosb (Comissao
de Simplificacao Burocratica - com énfase na descentralizacdo dos
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servicos publicos, fixacdo de responsabilidades e prestacdo de contas
das autoridades) e o Cepa (Comissao de Estudos Administrativos,
paraassessorar o Congresso Nacional nas reformas administrativas).

Malgrado as tentativas reformistas do Governo JK (1956), houve
maior centralizacdo erigidez na Administracao direta, pari passu a
criacao de estruturas paralelas na Administragdo Publica indireta,
maleaveis e adequadas ao chamado plano de metas (energia, ali-
mentacao, industria pesada e transporte). Tais condigdes levariam,
em 1960, ao impasse da dicotomia dessas duas administragoes: a
primeira, mais rigida, formal, burocratica, defasada; a segunda, fle-
xivel, tecnocratica, moderna. Porém, a economia do Brasil crescia,
e o governo JK marcou a era do “Estado desenvolvimentista”.

Em 1963, o Presidente Jodao Goulart nomeou o deputado Amaral
Peixoto ministro extraordindrio, para coordenar grupos de estudos
na elaboracdao de um projeto de reforma administrativa, voltado a
descentralizacao e delegacdo de competéncia. Deste projeto des-
pontaram, somados aos estudos da Cepa e do Cosb, e ao Decreto-lei
n. 200 de 1967 (promotor de grande mudanca na estrutura e fun-
cionamento do Estado para tornar mais eficiente a Administracao,
via quatro eixos de alteragoes: principiolégica; estrutural; interno-
administrativa; no setor de RH), duas questdes centrais: auséncia
de centralizagao demasiada na cipula da Administragao e falta de
concatenacdo nas agdes governamentais, a par de inexistir integra-
¢ao entre planejamento, modernizacdo e recursos humanos,
desencadeando, entre outros efeitos, o escapismo, a marginalizacao
do funcionalismo e a descontinuidade administrativa.

Com a Constitui¢do de 1967 houve uma reforma tributaria que
privilegiou os recursos publicos a Unidao, em detrimento dos Estados
e Municipios, que ficaram dependentes de voluntarias transferéncias
daquela; e a Seplan (Secretaria de Planejamento), no periodo militar,
passou aseraageéncia central, responsavel pelo sistema de contabi-
lidade e auditoria interna.

Embora tenham gerado mudancas publico-administrativas, a
reforma do indigitado Decreto (trouxe grande centralizagdo politica
de poder e recursos federais, e uma descentralizagdo funcional com
a Administracao indireta, mais agil, permitindo contratagdo direta
pelo regime celetista - tecnoburocracia -, o que reacendeu praticas
clientelistas e enfraqueceu a Administracao direta), tanto quanto ado
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Dasp, ndo se consolidou. Em verdade, as reformas na Administracao
Publica brasileira pecaram por falta de planejamento.

Na década de 70, enquanto o Dasp perdia status, a Secretaria
Semor, criada dez anos antes como subsecretaria, ganhava forc¢a:
passou a conduzir as reformas, reestruturou a organiza¢dao da Admi-
nistracdo e do Estado, desenvolveu os Recursos Humanos e elaborou
o Programa Nacional de Desburocratizagdo (o PrND), tornando-se
o programa oficial pioneiro do governo com o propoésito de atender
o cidaddo, que, num primeiro momento, atuou para simplificar os
procedimentos e, num segundo, para promover a desestatizacao,
pela via das privatizagdes (dos servigos ndo essenciais), certo que
seu objetivo capital foi conter a excessiva expansdao da Administra-
¢do indireta (estimulada pelo Decreto-lei 200/167).

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado de 1955 (o
Pdrae) relataa dinamica havida desde areformade 1967 e o comego
dos anos 80, assinalando que o Decreto-lein. 200/1967 represen-
tou um marco na tentativa de superacdo da rigidez burocratica,
considerado o primeiro momento da administracao gerencial no
Brasil, sem modificar, porém, o cerne do anterior modelo adminis-
trativo, a medida que nucleos de eficiéncia e competéncia na Admi-
nistracao indireta conviviam com os ultrapassados e ineficientes
na Administracao direta (central).

Tal Plano visava a reforma gradativa da maquina estatal, em
sintonia com a superac¢ao de obstaculos. Tratava-se de iniciar, em
curto prazo, um processo de modernizacao da gestdo com o estabe-
lecimento de duas instituicdes de base: as agéncias autonomas/exe-
cutivas, frutos da transformacgao de autarquias e fundagdes, para
atividades exclusivas de Estado e as organizag¢des sociais, centra-
das em permitir a descentraliza¢do de atividades no setor de pres-
tacao de servicos ndo exclusivos, em que inexiste exercicio do
poder estatal, publicizando-os, via celebragao de contratos de ges-
tdo com o Poder Executivo, e recebimento de dotagdao or¢amentaria.
A mpedio prazo, manuteng¢do dessa modernizagao entdo direciona-
da aocidadao, a profissionalizacdo do servidor e ao redesenho ins-
titucional lastreado no controle social, com novas cultura gerencial
deresultado e politica de recursos humanos, afora aimplementagao
do projeto cidadao. Alongo prazo, para ser consolidado internamen-
te, conforme as diretrizes acima postas e, externamente, através do
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surgimento de uma sociedade participativa num Estado devolvido
a posicdo de instrumento de exercicio da cidadania.

Centralizador e desenvolvimentista, o governo Médici (1969) foi
responsavel pela era brasileira de maior crescimento histérico e de
construgdes expressivas (v.g. Transamazonica e ponte Rio-Niteroi),
mediante um dos mais vultosos empréstimos que o Banco Interna-
cional de Desenvolvimento (BID) concedeu a um pafs.

Jaem 1985 a democracia retomou seu lugar ao sol, no Governo
Sarney, numa dinamica que seguia mesclando praticas burocrati-
cas e gerenciais (foi extinto o Dasp e criada a Sedap - Secretaria de
Administracdo Publica da Presidéncia da Republica - para moder-
nizar a Administracdo Federal, focando a desburocratizacao e vol-
tada a cidadania), buscava uma descentralizacao politica (maior
autonomia a Estados e Municipios) e concretizar a reforma admi-
nistrativa projetada pelo Decreto-1ei91.309/1985. Tudo isto num
contexto de crise politico-econémico-financeira, inicialmente
ignorada pelo préprio governo (que dela sé tomou consciéncia com
a faléncia do Plano Cruzado, e da qual se apercebeu a sociedade
com a superinflacdo), onde novas demandas sociais, numa euforia
democratica, porém imatura e franzina, demandaram a Lei Magna
de 1988, que, com o mérito de exigir concurso para ingresso em
servigo publico e institucionalizar mecanismos de democracia
direta (bons ao controle social, porém dificultosos a transparén-
cia), evoluiu, de um lado, os direitos e garantias sdcio-individuais,
a par da involucdo administrativa, ao engessar a maquina estatal
(endureceu a Administracdo indireta com as normas rigidas da
direta, retirando a autonomia do Poder Executivo para organizar a
Administracdo Publica e modelar cargos, instituindo o Tribunal de
Contas e conferindo maior interferéncia do Poder Judiciario no
ambito politico-administrativo - judicializacdo) e encarecé-la
(maiores gastos da maquina administrativa e progressiva inefi-
ciéncia dos servigos publicos). Resultou, dessa alquimia juridica,
uma Administracdo Publica bem mais burocratica, hierarquica,
inflexivel, centralizada, isto é, houve uma descentralizacao politi-
ca,administrativamente centralizada - exatamente o contrario do
que se deu com o Decreto 200/1967 (centralizagao politica e des-
centralizacdo administrativa), numa rea¢ao antagonica ao clien-
telismo e defensiva da democracia, causas fulcrais para o retrocesso
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do, ainda hoje atual, Texto Constitucional. Tivemos, assim, o des-
prestigio da Administragao Publica brasileira, que abandonou o
modelo gerencial e, simultaneamente, criou uma gama de privilé-
gios contrarios ao modelo burocratico.

Com o governo Collor de Mello (o primeiro, em trinta anos, eleito
pelovoto) adotou-se o modelo neoliberal de Estado minimo (em opo-
sicdo ao Estado interventor e desenvolvimentista) com foco na
privatizacdo das estatais (cria-se que a Administracao Federal tinha
crescido demais), mas, areformaadministrativa, que deu passos lar-
gos, caminhou desplanejada e desastrosamente, com corte arbitrario
e abrupto de pessoal e de despesas publicas, numa campanha dete-
riorante do servigo publico, desmantelamento inédito da estrutura
do Governo Federal, suspensdo de quase todos os programas sociais
(menos o SUS) e promocao da corrupgdo de alto nivel, fatores que
desencadearam na deposicao desse Governo, de que herdamos uma
hiperinflacao, umareformainacabada e umaadministracao desacre-
ditada e cadtica.

Sucedeu-se o Governo Itamar Franco, com uma politica conser-
vadora, que recompds o salario do funcionalismo brutalmente carco-
mido pelo Governo anterior, e deu seguimento s6 ao projeto de
desestatizacdo, sem realizar nenhuma outra reforma.

Em 1995, com o inicio do Governo Fernando Henrique Cardoso, a
democratizacao se estabilizava, a reforma administrativa finalmen-
te comeg¢ou rumo ao modelo gerencial, visando a integrar os setores
privado e o publico, corresponder as demandas sociais e melhorar a
prestacao dos servicos publicos, numa época de grande falta de recur-
sos,onde era preciso modernizar o Estado e a Administracao Publica,
paratornar o Brasil apto a concorrer nanova era de globalizagao eco-
ndmica. Com a implantacdo de um programa de privatizagdes, o fim
do monopdlio publico, uma burocracia altamente profissionaliza-
da, participa¢do das organizacdes ndo governamentais e o controle
social, avangava-se para uma modifica¢cdao grande, porém lenta, que
se fazia indispensavel, em prol da estabilidade e desenvolvimento.
Com esse folego reformista, foi que Bresser-Pereira, compondo o
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (Mare), criado em
1995, elaborou o ja aludido Pdrae, e resultou na aprovacao da refor-
ma, cujo marco foi a Emenda Constitucional n. 19, promulgada em
abril de 1998.
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Conjugada a desaceleracdo econdmica nos paises desenvolvi-
dos daépocaeaos sérios desequilibrios na América Latina e Leste
europeu, a incapacidade de atender com eficiéncia a sobrecarga de
demandas a ele direcionadas (especialmente na drea social) fez com
que o Estado/Administracao atingisse, na segunda metade de 1980,
o auge de uma crise que ja se anunciava em 1970: uma crise tanto fis-
cal (progressiva perda de crédito e queda da poupancga publica),
quanto da forma de intervenc¢do (minguou a estratégia estatizante
deintervencao estatal no mercado - substituicdo das importagdes),
como do modelo administrativo (superacao daadministragdo buro-
cratica, tornada rigida, dispendiosa, ineficiente, sem controle por
resultados), que levou o Estado a afastar-se da condi¢do de agente
ativo do processo de desenvolvimento econdmico-social, para se
concentrar no fomento, regulacdo e controle (as atividades nao
essenciais migraram para o mercado e o terceiro setor).

Contudo, apesar dos expressivos avangos no setor de recursos
humanos, em especial quanto a reestruturacgdo de carreiras e con-
tratacdo de servidores continuamente treinados, a meritocracia
seguiu sendo apenas um sonho, e osresultados apresentados pelas
agéncias executivas, as organizacdes sociais e o contrato interno de
gestao federal (embora tdo estimulado pelo Pdrae!) foram quase
irrisorios, a diferenca dos PPAS (Planos Plurianuais, destinados a
orientar aatuagao do Governo em busca de resultados alongo prazo
e da sustentabilidade), até hoje mantidos, incentivados e aperfei-
¢oados, por conta do bom impacto que trouxeram na gestao dos
recursos publicos.

Em janeirode 2003, o Governo Lula assumiu o pais com uma imen-
sa divida publica e uma das mais gritantes desigualdades sociais
mundiais, e concentrou sua atuacao nas areas econdémica (objetivo
de alcangar a autossustentabilidade das contas publicas, preserva-
do oregime de livre flutuacdo do cambio e das metas inflacionarias,
sem aumentos temporarios na arrecadacdo), social (trouxe um pro-
jeto aclasses sociais menos favorecidas, lancando o Bolsa-Familia -
Lei 10.836/2004 -, que se tornou o principal programa de transferén-
cia de rendas da América Latina) e de gestdo publica (aumento da
governanca publica, com reducao do déficit institucional, vale dizer,
dos setores onde o Governo deveria, mas ndo estava atuando, a que
se somou o programa GesPublica, voltado a promocdo da exceléncia
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em gestdo publica, com melhoria da qualidade dos servicos publicos,
inclusive simplificando-os, a exemplo da Carta de Servigos ao Cida-
dao, e viaincremento da competitividade do Brasil.

Quanto aos recursos humanos, ao contrario dos dois anos ini-
ciais, os seguintes propiciaram a criacao de muitas vagas e preen-
chimentos por concursos publicos, com concessdo de reajustes e
reestruturacao de carreiras com planos e salarios especificos, trei-
nando-se e qualificando-se os servidores. No campo de investi-
mentos, iniciativas pioneiras foram tomadas, dentre as quais se
destaca o PAC (Programa de Aceleracao do Crescimento, instituido
em 2007), o mais ousado plano de desenvolvimento nacional, com
investimentos de grande porte até entdo nem cogitados no Brasil,
centrado na premissa de que o desenvolvimento de um pais esta
vinculado ao montante de seus investimentos, e tendo por metas
acelerar o crescimento econémico, aumentar o nivel de emprego e
melhorar as condi¢des de vida da populagao, propdsitos centra-
dos em trés eixos de acdo: infraestrutura logistica, energética e
social/urbana. Deu-lhe continuidade o PAC2, com ampliacdo para
seis eixos: PAC Cidade Melhor; PAC Comunidade Cidada; PAC Minha
Casa, Minha Vida; PAC Agua e Luz para Todos; PAC Transporte;
PAC Energia.

No Governo Lula, mesmo com seu partido envolvido no escanda-
lo do mensaldo, houve estimulo a transparéncia das condutas
governamentais em todas as esferas, reducao da desigualdade social
em 10%, quanto a renda pessoal, e em 37%, quanto a pobreza - no
rumo de algumas das metas dos PPAs de sua gestao (2004-2007 e
2008-2011), embora com aumento da corrupg¢ao.

6 ACCOUNTABILITY, GOVERNANCA E GOVERNABILIDADE
Pelareforma da maquina estatal brasileira, deflagrada em 1995,
apurou-se existir um impasse ndo na governabilidade, mas na gover-
nanga. Isto é, a problematica consistia numa incapacidade técnica
para governar e ndo na falta de apoio politico-popular, 6bice a insta-
lacao de politicas publicas e leis em decorréncia da inflexibilidade e
ineficiéncia da maquina administrativa, como mencionava o préprio
Pdrae,a demandar arecapacitacao de efetiva governanca ao Estado,
tornando mais eficientes suas atividades exclusivas, com modifica-
cao das autarquias em agéncias autdnomas, expressiva eficiéncia e
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competitividade aos servigos sociais, transformando-os em organi-
zagdes sociais, concessdo de maior fluidez e liberdade de conduta
ao gestor publico na busca de metas previamente postas, exigindo-
se, simultaneamente, mais comprometimento na geréncia da coisa
publica e maior responsabilizagdo tocante aos resultados obtidos,
dai emergindo o novo termo accountability, que envolve, segundo a
proposta da reforma gerencial, a contratualizacdo de resultados
(contratos de gestdo), a competicao controlada (entre 6rgaos e entes
publicos) e o controle social.

A premissa é a de que sem governabilidade é impossivel haver
governanca. Diferem-se, pois. Governabilidade3 consiste na legiti-
macao do poder politico em si, apoiado por seus representantes e
representados; é a capacidade politica de governar decorrente da
relacdo de legitimidade do Estado e seu governo com a sociedade,de
tal forma que alegitimidade atrela-se a governabilidade, pois, sem
aquela, os governos ndo tém condi¢des minimas de governar; alber-
ga,também, aideiade que as decisdes de governo devem derivar de
um processo com participacdo de todos os segmentos representati-
vos da sociedade, para garantir que as escolhas de fato correspon-
dam aos anseios sociais e contem com o aval do povo naimplantacao
de planejamento e programas, bem como na fiscalizacao dos servi-
¢os publicos.

Conciliar os muitos interesses, geralmente divergentes, para
condensa-los num objetivo comum, torna-se, assim, o desafio da
governabilidade, sendo, pois, a capacidade de articulacao (pactos
sociais, aliancas politicas) um requisito capital para viabilizar o
alcance das metas estatais, uma espécie de intermediacdo de inte-
resses em que se inserem o corporativismo - acao sindical de enti-
dades representativas de interesses de categoriais profissionais
correlatas, com apoio do Estado e monopdlio darepresentagdo, para
remover ou neutralizar conflitos e tipico dos governos autorita-
rios, como o fascismo; no Brasil, foi muito usado na Era Vargas.
Subdivide-se: em corporativismo estatal, no qual o Estado escolhe
os interlocutores, dentre os que aceitem as regras por ele impostas,
dando-lhes representacdo monopolista, com o que acaba por con-
trolar a classe trabalhadora, através dessas entidades que ele mesmo
cria; e,em neocorporativismo, ou corporativismo societal: surgido
na Europa, no pds-Segunda Guerra, como fruto do capitalismo e da
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democracia, e forma de solucdo de conflitos interclasses, via do qual
o Estado concede reconhecimento institucional e delega algumas
funcdes a entidades privadas representativas, que, portanto, ele
nao cria, conquistam o direito de participar do processo decisoério,
sdo livres para aceitar (ou ndo) arepresentacdo de interesses (v.g.
as camaras setoriais, de que participam trabalhadores/sindicatos,
empresarios e representantes do Estado) e o clientelismo.
Governanga publica# (atinente a cdpula do governo nacional e,
eventualmente, o estadual e municipal) refere-se a capacidade de
governar, de decidir e implementar politicas publicas afins aos
anseios da populagdo, de tal forma que se relaciona com a competén-
cia técnica, que, a sua vez, compreende as capacidades gerencial,
financeira e técnica propriamente dita (‘nova governanga publica’ é
um conceito mais amplo de governanga; é um termo surgido para
representar a inclusao do mercado e sociedade civil nas decisdes,
aumentando a dificuldade para diferenciar governanca de governa-
bilidade). Diz com o modo por que o Governo se organiza para pres-
tar servicos a sociedade, relacionar-se com ela, gerir recursos
publicos, divulgar informacdes e construir arranjos institucionais
imprescindiveis a implementacdo das politicas publicas.
Governanca eletronica (e-governance) é também novo termo que
abrange politicas, estratégias e recursos necessarios a efetivacao do
Governo Eletronico, promovendo a interagdo entre governantes e
governados através dos meios eletronicos. Alude a capacidade dos
governos usarem as tecnologias de informag¢ao e comunicagao para
definir e implementar politicas publicas com mais efetividade e
envolvimento dos cidaddos, catalisando sua participagao no meio
publico e solucionando as demandas locais, por meio das redes.
Accountability é um termo que remonta a terceira onda de
democratizacdao dos anos 1980-1990, e pode ser definido como a
capacidade do sistema politico de prestar contas de suas promes-
sas aos cidadaos; refere-se, assim, a utilizagao de boas praticas de
gestdo, prestacdo de contas e responsabilizacdo pelo correto
emprego dos recursos publicos, a que se atendam as necessidades
publicas (responsividade do governo, como elemento do accounta-
bility) com observancia das normas legais aplicaveis. Quanto mais
transparente aresponsabilidade do politico perante os cidadaos, e
a cobranca destes ante o governante, mais democratico o regime.
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Associa-se, pois, ao uso do poder e dos recursos publicos, sendo o
cidadao o titular da coisa publica. O accountability legal é o deriva-
do das normas juridicas em vigor, doutrinariamente dividida em
horizontal, vertical (segundo Guillermo O'Donnell, apud Ana Mota,
2006) e o societal ou social. Accountability horizontal opera-se pela
mutua fiscalizacdo e controle existente entre os poderes (entre
iguais - freios e contrapesos), ou entre 6rgaos, via Tribunais de
Contas, Controladorias Gerais ou agéncias fiscalizadoras (entre
autonomos), referindo-se a “transparéncia das acoes de gestdo
publica emrelacdo aos agentes que podem fiscaliza-las e puni-las”
(Marcelo Amaral, 2007). O vertical da-se com o controle dos gover-
nos e politicos pelos cidadaos (entre desiguais), através de plebis-
cito, referendo, mediante o exercicio do controle social, sobretudo
pelo voto e a agdo popular, e refere-se a “transparéncia das ges-
toesemrelacdo aos eleitores que podem assim fiscaliza-las e puni-
las, principalmente através do voto em elei¢oes livres e justas”
(Marcelo Amaral, 2007), constituindo um mecanismo de soberania
popular. O accountability social ndo se liga ao cidaddo e ao voto,
mas as varias entidades sociais (como sindicatos, associacgoes,
ONGs, midia etc.) que investigam e denunciam abusos cometidos,
cobrando responsabilizacdo, sem mandato legal a tanto e com
grande assimetria de recursos; consideravel um mecanismo de
controle social ndo eleitoral voltado ndao apenas a politicos ou
governos, mas também a burocratas gestores, buscando expor
falhas do governo, incluir novas questdes na pauta publica ou
influenciar decisdes politicas; por lhe faltar poder legal, é incapaz
de aplicar san¢des contra agentes publicos transgressores, s6
podendo denunciar-lhes, e com efetividade da denuncia depen-
dente da sensibilizagao de alguma institui¢cdo de controle (v.g.
Ministério Publico).

No Brasil, em geral, o accountability é inexpressivo (embora
mais presente na seara federal), e assim permanecera enquanto o
povo se mantiver pupilo de um Estado tutor, ja que deriva de um
processo dependente em grande parte da cobranga da populacgao,
que o constroi por meio de cidaddos organizados e conscientes de
seus direitos. Nesse contexto, o patrimonialismo e o clientelismo
postam-se de forma antagdnica, compondo valores tradicionais
que demandam substituicdo por valores sociais emergentes, por
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meio de um controle social organizado; e estamos, ainda, muito ima-
turos quanto a responsabiliza¢do pelos recursos utilizados, pois, em
regra, maus politicos e gestores ndo sdo punidos quando usam inde-
vidamente recursos publicos, mesmo diante de escancarados desvios
de recursos e/ou corrupg¢ao.

CONSIDERACOES FINAIS

Como vimos, apés um longo periodo de Administracdao Publica
Patrimonialista, Burocratica e Gerencial, chegamos a Nova Gestado
Publica, que, a sua vez, divide-se em trés fases: Gerencialismo Puro,
Consumerism e Public Service Orientation. Na primeira fase, o usua-
rio do servigo publico é tido somente como financiador do sistema.
Na segunda, ele é promovido a cliente-destinatario do Estado e, por
fim, na ultima, torna-se o verdadeiro titular da coisa publica.

E perceptivel que se anuncia uma quarta fase a Nova Gestio Publi-
ca, fruto de extensa pesquisa de campo e observagdo da sociedade
brasileira contemporanea.

Outubrode 1917, maio de 1968 e junho de 2013 foram datas mar-
cantes e direcionaram a historia e aadministragdo publica em maior
ou menor intensidade.

Antes, porém, voltaremos ao século XX.

Império Russo, outubro de 1917. Conhecida como a Revolucgao
Vermelha, foi a segunda fase da Revolucdo Russa. Liderados por
Lénin e Trotsky, os esforcos foram direcionados, num primeiro
momento, a queda dos czares e ascensdo da burguesia ao poder; pos-
teriormente, houve a queda da burguesia e a tdo esperada ascensao
do povo ao Poder.

Franca, maio de 1968. A fusdo dos estudantes universitarios com
os sindicalistas foi explosiva. Greve geral nas fabricas e liberdades
individuais e sexuais espalharam-se como pélvora pelo ocidente.

No Brasil, apés 21 anos de Ditadura Militar, uma nova Constitui-
cdo Federal em 1988 e trapalhadas presidenciaveis no final dos anos
80 einicio dos 90, ascende ao poder Fernando Henrique Cardoso, um
socidlogo intelectual. Responsavel pelo Plano de Reforma do Esta-
do de 1995 (Pdrae), pelo controle da inflagdo e pelas privatizagoes,
foi o precursor da transparéncia na administragdo publica.

Luiz Indcio Lula da Silva. um operario chega ao poder em 2003.
Sua marca foi deixada através programas de transferéncia de renda
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e, também, pela corrupg¢ao. Sucedeu-o, em 2010, Dilma Rousseff,
uma revolucionaria e ex-militante, contraria a ditadura. Instabilida-
de econdmica e fortalecimento da transparéncia foram, até agora, as
marcas de sua gestao.

Nada disso foi suficiente!

Junho de 2013 emergiu. Emergiu em um movimento similar a
piracema dos rios da Amazonia. O povo saiu as ruas e multiplicou-se.
A sociedade brasileira hibernava desde o Movimento dos Caras Pin-
tadas. A fagulha foi o aumento da tarifa do transporte publico.
Porém, o som das ruas foi além, bradando por melhorias nos servigos
sociais: educacdo, saude, seguranca publica e combate a corrupcao.

Neste exato momento, o povo se apropriava do que era seu. Eclo-
dia a quarta fase da Nova Administracao Publica, em que o povo
passa a administrar o que é seu, através da participacdo popular e
com a ajuda de instrumentos populares (como o plebiscito e refe-
rendo, e instrumentos de pressao popular, que cada vez mais se
tornam a regra, como Audiéncias Publicas, Manifestagdes Publicas
e Direito de Greve).

Tudo isso s6 foi possivel, porque vivemos tempos de fortaleci-
mento da democracia e transparéncia.

Osanosde 1917,1968 e 2013 estao conectados pela vibracao e
efervescéncia libertaria. Liberdade do jugo. Liberdade de escolha.
Liberdade individual e coletiva. O povo passa areclamar o protago-
nismo de sua propria histéria!

Nada mais desfecharia essa reflexdo com maior riqueza e preci-
sdo, sendo esses versos de nosso saudoso Mario Lago, que traduzem
arealidade e abracam-na com aspiragoes:

Ndo é a vida o que eu queria
nem o mundo o que sonhei.
Vida de paz e alegria

num mundo de uma sé lei.
Mas me ensinaram, e guardei,
que apos um dia hd outro dia.
E rindo como o poeta,

que o riso é minha satide,

fiz da alegria uma meta,

fiz da esperanca virtude.5
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NOTAS

1 Houaiss, A.; Dicionario eletronico Houaiss da lingua portuguesa; Rio
de Janeiro: Objetiva, 2009.

2 O conceito de interesse publico, fortemente presente também na
burocracia publica classica, desta se distingue, pois estd vinculado ao concei-
to de coletividade, e ndo (con)fundido com os interesses da burocracia em
si. Podemos dizer que, 13, significa o interesse do proéprio Estado e, aqui,
como interesse proprio do Estado.

3 Naogovernabilidade distingue-se de ingovernabilidade: aquela é a falta
de legitimidade, do necessario apoio dos representantes e representados ao
Governo; esta é a soma da crise de governabilidade a crise de governanga.

4 Governanga privada diz com o modo por que as organiza¢des sdo
administradas e controladas, e a forma como interagem com as partes
implicadas, norteado-se pela transparéncia, responsabilidade por resulta-
dos, observancia das normas, equidade e accountability.

5 LAGO, Mario. Poema autobiografico. Disponivel em: <http://www.mario-
lago. com.br/poema_autobiografico.php>. Acesso em: 05 nov. 2014
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A ATUACAO DOS ORGAOS DE CONTROLE JUNTO
AS EMPRESAS ESTATAIS: LIMITES E PECULIARIDADES

Maria Eugénia Ferragut Passos

1 INTRODUCAO

O interesse no estudo do tema objeto do presente artigo surge
num contexto marcado por uma forte atuacdao das instituicdes
incumbidas de zelar pela investigacao, identificacao e punicdo de
empresas e pessoas fisicas, agentes publicos ou nao, envolvidos na
pratica de irregularidades contra a Administracdo Publica. A
imprensa nacional serve de fonte de pesquisa para comprovar a
quantidade, a constadncia e, na maioria das vezes, a profundidade
com que tais investigacdes sdo conduzidas. Sdo inimeras as cha-
madas “operagdes” comandadas por instituicdes voltadas para a
finalidade de desmascarar esquemas de corrupg¢ao, com desvios de
recursos publicos: as Policias Estaduais e Federal; os Ministérios
Publicos Estaduais e Federal; o CADE - Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica; os Tribunais de Contas, no Ambito do controle
externo e, finalmente, as Corregedorias e Controladorias, no ambi-
to do controle interno da Administracao Publica.

Paraaabordagem que se pretende alcangar, merece destaque a
atuacdo dos 6rgdos de controle interno junto as empresas estatais,
ou seja, junto as empresas publicas, sociedades de economia mista
eoutras em que o Poder Publico participe de sua composicado acio-
naria de forma majoritaria. A andlise pretendida abrangera tanto
aquelas estatais que exercem tipica atividade econ6mica e que de
alguma maneira competem com outras empresas privadas no mer-
cado, como aquelas empresas prestadoras de servigcos publicos.
Pretende-se avaliar se seria correto tratar do controle de tais
empresas da mesma forma com que se trata dos demais 4rgaos da
Administragdo Direta.

No esfor¢o de delimitar o objeto do presente trabalho, procurou-se
levar em consideragdo que nao parece relevante a propositura de
novas leis ou novas instituicdes de controle. Esses instrumentos ja
estdo postos em nosso ordenamento juridico de forma muito con-
sistente e consolidada nos ambitos constitucional, infralegal e
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jurisprudencial. Deve-se analisar, portanto, quais seriam os instru-
mentos, as formas e os eventuais limites necessarios para garantir
que o controle da Administracdo Publica junto as empresas esta-
tais seja exercido de forma adequada a garantia do patrimdénio
publico, respeitadas as peculiaridades de estruturas privadas
de funcionamento.

2 FUNDAMENTOS DO CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Os fundamentos da ideia de Controle da Administracdao Publi-
cadevem ser buscados nos Principios Republicanos e do Estado de
Direito. Decorre do Principio Republicano a responsabilidade dos
governantes pelos atos praticados em razdo de mandato a eles con-
ferido pelo voto popular. Essa definicao foi uma das licdes deixadas
por Geraldo Atalibal:

Republica é o regime politico em que os exercentes de fungoes
publicas (executivas e legislativas) representam o povo e deci-
dem em seu nome, fazendo-o com responsabilidade, eletivi-

dade e mediante mandatos renovaveis periodicamente.

Trata-se do denominado controle primario, exercido por meio do
voto, ou seja, a democracia representativa, que no atual estagio de
desenvolvimento politico continua a ser condi¢cao necessaria, mas
nao mais suficiente para cumprir sua missao de atender aos anseios
dos cidadaos.

A insuficiéncia acima apontada faz com que a sociedade passe a
buscar caminhos legitimos para que as constantes mudancas e avan-
¢os da democracia contemporanea tragam ao cenario atual novos
protagonistas que auxiliem na vigilancia e no monitoramento da
Administracao Publica. As agéncias reguladoras de servigos publi-
cos, as ouvidorias independentes, as comissdes de ética, o Conselho
Nacional de Justica e o Conselho Nacional do Ministério Publico sao
um bom exemplo dessa regula¢io e monitoramento. E a denomina-
da democracia monitorada, termo cunhado por John Keane=2.

Nesse cenario também afloram os Principios do Estado Social
e Democratico de Direito. A atuagao estatal subordina-se aos con-
ceitos de supremacia da Constituicdo Federal, separacao de poderes,
submissao a Lei, garantia de direitos individuais, politicos e sociais,
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participacdo popular, eletividade, democracia. Enfim, sdo os funda-
mentos da Republica, previstos nos incisos I a V do artigo 12 da
Constituicdo Federal3 (soberania; cidadania; dignidade da pessoa
humana; valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; pluralismo
politico) que devem pautar a atuacdo dos administradores publicos
e, também, dos 6rgaos de controle da Administracao Publica.

Deve-se acrescentar como pressuposto elementar para o con-
trole da Administracdo Publica o principio da legalidade. O artigo
52, inciso Il da Constituicao Federal determina que ninguém serd
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude
de lei. Ou seja, trata-se de premissa que deve pautar tanto a atua-
¢do da Administracdo Publica - a atuacao dos agentes publicos -
como a atuacgdo dos 6rgaos de controle.

Importante ressaltar que o controle da legalidade dos atos da
Administracdo é mutavel e vai se aperfeicoando e se adequando as
rapidas mudancas por que tem passado nossa sociedade. Mudar,
adaptar-se, consolidar-se. Trata-se do fortalecimento danog¢ao do
controle da legalidade, que vai além da legalidade formal. Esse
desenvolvimento do principio da legalidade deve levar em consi-
deracdo as condicionantes de motivacao, eficiéncia, razoabilida-
de e proporcionalidade, como meio mais eficaz para buscar sua
correta aplicacao.

A Constituicao Federal reservou capitulo especifico (capitulo
VII) para tratar da Administracao Publica. E o constituinte foi além.
Tratoude marcar aatividade da Administra¢do Publica com a pre-
missa da obediéncia aos principios insculpidos no caputdo art. 37.
Ressalte-se que o verbo escolhido ndo foi outro senao obedecer. Os
atos praticados pela Administracdo deverdo obedecer, portanto,
aos principios dalegalidade, moralidade, impessoalidade, morali-
dade, publicidade e eficiéncia.

Ja o artigo 70 da Constituicao Federal, determina que:

Art.70: A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, opera-
cional e patrimonial da Unido e das entidades da administragao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economi-
cidade, aplicacdo das subvengoes e rentncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e

pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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Trata-se de dispositivo que determina a sujeicdo dos atos pra-
ticados pela Administracdo Publica - pelos agentes publicos - aum
controle interno, exercido pelo préprio 6rgao que o pratica e ao
controle externo - Tribunais de Contas - além dos controles exer-
cidos pelo Poder Judiciario, Ministérios Publicos e, finalmente,
pelo denominado controle social.

Especificamente quanto ao controle interno, ao analisar a
importancia conferida pelo legislador constituinte ao tema, nao
resta duvidas quanto ao comando de constituicdao de sistemas de
controle interno, ainda que haja certa imprecisdo, ja que ndo se tem
claro a imposicdo de um macro-controle integrado ou se cada um
dos trés Poderes deva exercer seu autocontrole por meio de siste-
mas internos. A Proposta de Emenda Constitucional n.45 de 2009
acrescenta o inciso XXIII ao artigo 37 da Constituicao Federal de
1988, reflete aimportancia do tema e tem significativa implicacdo
na politica de controle da Administracdo Publica:

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qual-
quer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, tam-
bém, ao seguinte:

[...]

XXIII - As atividades do sistema de controle interno da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a que faz
referéncia o art. 74, essenciais ao funcionamento da admi-
nistracdo publica, contemplardo em especial as fungdes de
ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e correi-
¢do, e serdo desempenhadas por érgaos de natureza perma-
nente, e exercidas por servidores organizados em carreiras
especificas na forma da lei.

A pretensao legiferante é muito relevante, na medida em que
assenta a importancia institucional dos érgaos de controle interno.
Trata-se de novo marco regulatdrio para o controle interno dos Esta-
dos brasileiros ao possibilitar uma reorganizagao e reestruturacao
capazes de oferecer asociedade mecanismos de controle ainda mais
eficazes para a prevencao e o combate a corrupcao.
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A evolucdo histérica do conceito do controle, que levou ao con-
ceito atual do instituto, remonta a década de 1960 - o que pode
parecer inusitado, ja que o pais estava prestes a iniciar um perio-
do de regime militar - com a ampliacao das fun¢des do Estado e o
consequente crescimento de sua estrutura, os mecanismos de con-
trole até entdo existentes revelaram-se pouco efetivos, notadamente
para o acompanhamento da administracdo financeira e orcamen-
taria das despesas do Estado.

E nesse contexto que é sancionada pelo Presidente Jodo Goularta
Lein.24.320,de 17 de marc¢o de 19644, que estatui normas gerais de
direito financeiro para elaboracao e controle dos orgamentos e balan-
cos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

A Lein.24320/64 dedica titulo especifico para o controle: Titulo
VIII - Do Controle da Execucdo Orcamentdria. Referida lei previu
como atribui¢cao do controle interno a pratica da verificacdo pré-
via, concomitante e subsequente da legalidade dos atos de execugdo
orcamentaria. A verificagdo prévia ou adogdo do controle a priori
significou, em termos praticos, uma transformacdo da tradicional
sistematica do registro prévio, anteriormente executada pelo Tri-
bunal de Contas.

Posteriormente, a denominada “reforma administrativa” implan-
tada por meio do Decreto-lei n.2 200, de 25 de fevereiro de 19675,
determina que o controle deve ser exercido em todos os niveis e em
todos os 6rgdos, compreendendo o controle pela chefia competente,
pelos 6rgdos proprios e pelos sistemas de contabilidade e auditoria.
Vale ressaltar que o atual sistema de controle interno, previsto no
artigo 74 da Constituicao Federal de 1988, recepcionou grande parte
do que foi previsto no artigo 13 do Decreto-lein.2 200/67.

Para a evolucdo da cronologia legislativa do controle, também
tem importante contribuicdo o disposto nos artigos 102 e 113 da
Lei 8666/93¢.

Art.102. Quando emautos oudocumentos de que conhecerem,
os magistrados, os membros dos Tribunais ou Conselhos de
Contas ou os titulares dos 6rgaos integrantes do sistema de con-
troleinterno de qualquer dos Poderesverificarem a existénciados
crimes definidos nesta Lei, remeterdo ao Ministério Publico as

copias e os documentos necessarios ao oferecimento da dentncia.
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Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e
demaisinstrumentos regidos por esta Lei serafeito pelo Tribunal
de Contas competente, na forma da legislacdo pertinente, fican-
do os 6rgdos interessados da Administracao responsaveis pela
demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e execu-
¢do, nos termos da Constituicao e sem prejuizo do sistema de
controle interno nela previsto.

§ 12 Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica
podera representar ao Tribunal de Contas ou aos 6rgdos inte-
grantes do sistema de controle interno contrairregularidades na
aplicacao desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

§ 29 Os Tribunais de Contas e os drgios integrantes do sistema de
controle interno poderio solicitar para exame, até o dia util ime-
diatamente anterior a data de recebimento das propostas, copia
de edital delicitacdo ja publicado, obrigando-se os drgaos ou enti-
dades da Administracdo interessada a adocdo de medidas
corretivas pertinentes que, em funcdo desse exame, lhes forem
determinadas.

Outro salto importante no ambito do controle foi oferecido pela
denominada Lei de Responsabilidade Fiscal” que refor¢a aimportan-
cia dos sistemas de controle interno (art. 54 e 59) e lhes acrescenta
novas atribuicdes.

O objetivo central da referida LC 101/2000 é fortalecer os concei-
tos fundamentais da boa administracdo publica, buscando uma gestao
responsavel e transparente, com énfase no planejamento (PPA,LDO e
LO), no controle da gestao fiscal e na divulgacao das contas publicas.

Evidencia-se a preocupacgao do legislador com a necessidade de
serem produzidas pelos Administradores informac¢des contabeis e
gerenciais tempestivas, transparentes e confiaveis que possam refle-
tir o cumprimento das politicas publicas.

A constante ratificacdo dos sistemas de controle pelo legislador
revelaanecessidade de serem agregados ao voto, outros mecanismos
de controle. Essa tendéncia parece ser consequéncia de alguns fatos
comumente relatados na rotina brasileira:

(..) casos de corrupg¢do que permanecem impunes, auséncia

de transparéncia na conduc¢do dos assuntos de interesse da
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sociedade, uso improéprio de recursos publicos, tentativas de
censura a imprensa livre, entre outros. Esses problemas evi-
denciam, justificam e refor¢cam a faceta da desconfiangca como
elemento que integra o regime democratico, demandando
enfrentamento por meio da institucionalizacio e pulverizagao
de instrumentos de controle, vigilancia e monitoramento.8

Nesse contexto, deve-se atentar para a abrangéncia desse con-
trole, que deve ir além do mero exame dalegalidade (conformidade
com a lei), por ser insuficiente para garantir sua eficiéncia, mas
deve abranger também o controle de mérito, ou seja, deve abranger
tanto os aspectos da legalidade/legitimidade, como de convenién-
cia e oportunidade. Nesse ponto, a grande dificuldade que se coloca
é identificar até que ponto pode avancar o controle de mérito, abor-
dagem que sera aprofundada adiante.

Assim, postos os instrumentos normativos existentes - e mais do
que suficientes - passa-se a analisar o cenario em que se insere o Con-
trole da Administragdo Publica no Brasil, notadamente quanto a sua
atuacdo junto as denominadas empresas estatais (empresas publicas,
sociedades de economia mista e outras em que o Poder Publico par-
ticipe de sua composicdo acionaria de forma majoritaria).

3 PANORAMA DA ATUACAO DOS ORGAOS DE CONTROLE NAS
EMPRESAS ESTATAIS

A principal andlise feita no presente artigo tem o objetivo de veri-
ficar de que forma os controles externo e interno se concretizam nas
empresas estatais, sejam aquelas empresas publicas e sociedades de
economia mista que explorem atividade econdmica em sentido estri-
to ou aquelas estatais que prestam tipicos servicos publicos.

Com o objetivo de melhor delimitar o escopo da andlise, parte-se da
premissa que tanto as sociedades de economia mista como as empre-
sas publicas sujeitam-se a atua¢ao dos controles externo e interno.

As empresas estatais, como 4rgdos da administracdo indireta,
inseridas na esfera do Poder Executivo, estdao sujeitas a pelo
menos os dois tipos de controle: o interno, exercido pelas Contro-
ladorias (ou Corregedorias) criadas no ambito do préprio Poder
Executivo e o externo, exercido pelos 6rgdos de controle externo
(Tribunais de Contas) e também por outros 6rgaos com esse mister,
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tais como o Ministério Publico e, em alguma medida, as agéncias
reguladoras.

Quanto alegitimidade do controle externo para exercer a fisca-
lizagdo junto as estatais, o Plenario do Superior Tribunal Federal
- STF -, no julgamento do MS 25.092-5/DF? firmou o seguinte
entendimento:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL
DE CONTAS. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA: FISCALIZA-
CAO PELO TRIBUNAL DE CONTAS. ADVOGADO EMPREGADO
DA EMPRESA QUE DEIXA DE APRESENTAR APELAGCAO EM
QUESTAO RUMOROSA. I. - Ao Tribunal de Contas da Unido
compete julgar as contas dos administradores e demais res-
ponsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da adminis-
tracdo direta e indireta, incluidas as fundagodes e sociedades
instituidas e mantidas pelo poder ptblico federal, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregula-
ridade de que resulte prejuizo ao erario (CF, art. 71, II; Lei
8.443,de 1992, art. 12,1).11. - As empresas publicas e as socie-
dades de economia mista, integrantes da administragao indire-
ta, estdo sujeitas a fiscalizacdo do Tribunal de Contas, ndo
obstante os seus servidores estarem sujeitos ao regime celetis-
ta. IIl. - Numa a¢ao promovida contra a CHESF, o responsavel
pelo seu acompanhamento em juizo deixa de apelar. O argu-
mento de que ando-interposicdo do recurso ocorreu em virtu-
de de ndo ter havido adequada comunicag¢ao da publicacao da
sentenca constitui matéria de fato dependente de dilagdo pro-
batdria, o que ndo é possivel no processo do mandado de segu-
ranca, que pressupode fatos incontroversos. IV. - Mandado de

seguranca indeferido.

Merece destaque nesse acordao o entendimento de que alesao ao
patrimonio de uma sociedade de economia mista acaba por atingir,
tanto o capital privado, como o capital publico. De qualquer forma,
vislumbra-se a existéncia de dano ao Erario.

O Ministro Eros Grau, no bojo de seu voto, em tentativa de acla-
rar as imprecisdes trazidas pelo tema, procurou fazer uma distin¢cao
entre os tragos estruturais ou funcionais, internos e externos das
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empresas estatais a depender de sua natureza: seriam diferentes as
abordagens paraaquelas que prestem servigos publicos e as outras,
que exploram atividade econdmica em sentido estrito, conforme a
transcricao do trecho abaixo:

03.Ha marcante distincao entre os momentos estrutural e fun-
cional das empresas estatais. Quando penso no regime funcio-
nal das empresas estatais, estou a dela cogitar em seu
dinamismo, isto é, no desenvolvimento das suas atividades.
Mas estas atividades podem ser visualizadas desde a perspec-
tiva dos particulares - ou desde a perspectiva do préprio Esta-
do - relagdes da empresa estatal com o Estado. Quando penso
no regime estrutural da empresa estatal, estou a delas cogitar
em termos estaticos, isto é, em seu formato institucional. Posso
- edevo, imperiosamente - entdo, verificar que ha um regime
juridico estrutural (mais de um, em verdade: note-se a distin-
¢do entre empresas publicas, sociedades de economia mista e
empresa estatal) - e, pelo menos, dois sub-regimes juridicos
funcionais aplicaveis as empresas estatais. Os tltimos entendi-
dos como funcional interno - relacées de empresa com o Esta-
do - e funcional externo - relagdes da empresa com o setor
privado. No nivel do regime juridico estrutural debateremos,
por exemplo, a caracterizacao da empresa como sociedade de
economia mista ou ndo; no nivel do regime juridico funcional
interno, por exemplo, o tipo e a extensao dos controles estatais
a que esta sujeita a empresa; no nivel do regime juridico fun-
cional externo debateremos, por exemplo, se o contrato cele-
brado entre a empresa e particulares é do tipo denominado
administrativo ou privado. Ndo ha interpenetracdo necessa-

ria entre tais regimes.

Quando se trata do exercicio do controle externo das empresas
estatais no denominado plano do regime juridico funcional interno,
nao ha se falar em sujei¢ao ao regime juridico proprio das empresas
privadas, previsto no artigo 173, paragrafo 12, inciso Il da Constitui-
¢ao Federal.

O ambiente que determinou o julgamento de outro mandado de
seguranca pelo Supremo Tribunal Federal (MS 25.181-6/DF10),
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também no ano de 2005, logo apoés as dentncias que culminaram
com a Ac¢ao Penal 470, apontava para uma mudan¢a na visao da
Suprema Corte sobre o tema. O voto do Ministro Marco Aurélio (rela-
tor) explicita o momento politico pelo qual vinha (e vem) passando
asociedade brasileira ereveste-se do sentimento de necessidade de
fortalecimento dos 6rgaos de controle e dalegitimidade de sua atua-
¢ao frente as empresas estatais:

O momento é de busca de mudanga de postura, aprimorando-
se as institui¢cdes. O crivo do Tribunal de Contas da Uniao, a
par de autorizado constitucionalmente, somente apresenta
aspectos altamente positivos, servindo de alerta aqueles que
sdo guindados aos cargos de dire¢do das sociedades estatais
e que, por vezes, atuam com menosprezo a impiedosa vida
economico-financeira, incidindo no vezo, diz o ditado popu-
lar, de cumprimentar com o chapéu alheio, sem o risco de uma

glosa futura.l1

Nesse mesmo julgado, o Ministro Gilmar Mendes aponta para a
necessidade da adequada capacitagdo dos servidores encarrega-
dos da fiscalizacdo dessas empresas. A critica colocada refere-se
ao fato de serem “criticos de obras feitas e, muitas vezes, sem o neces-
sdrio preparo para fazé-lo”, o que tornaria muito cébmoda a atuacdo
a posteriori pelos 6rgaos de controle. Revela-se, portanto, que a
atuacdo dos 6rgdos de controle deve ser pautada por servidores
adequadamente capacitados e preferencialmente capazes de atuar
preventivamente.

Especificamente quanto ao controle interno, considerado como
aquele exercido pelo préprio 6rgdo ou estrutura administrativa que
esta sendo controlada, ou seja, a accountability horizontal, adota-se
a definicao de Guillermo O’Donnell12:

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder
legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas pararealizar
acoes, que vao desde a supervisdo de rotina a san¢des legais
ou até o impeachment contra acées ou omissdes de outros
agentes ou agéncias do Estado que possam ser classificadas

como delituosas.
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Ocorre que quando se trata da atuacado legitima do controle
interno junto as empresas estatais, algumas especificidades devem
ser apontadas.

Como fonte de pesquisa para este artigo, foram apresentados
Pedidos de Informacao aos Servigos e Informacdo ao Cidadao?3 n.
a Controladoria-Geral da Unido e a Controladoria Geral do Muni-
cipio - CGM, acerca do tema em analise:

Pedido de Informacgéo - Controladoria Geral do Municipio
- CGM

Protocolo: 2323 Interessado: Maria Eugénia Ferragut Passos

Prazo de atendimento: 01/11/2013 09:34:00

Orgio da solicitagdo: CGM - Controladoria Geral do Municipio

Solicitacao: Quais seriam (se é que existem) as diferencas e
limites de atuagdo da CGM junto as empresas publicas, socie-
dades de economia mistas e demais entidades controladas
direta ouindiretamente pela Municipalidade? Existe alguma
diferencanaatuacdo da CGM junto aquelas entidades supra-
citadas quando se trata de exploradoras de atividade econo-
mica (aquelas pautadas por regime de livre iniciativa e
competicdo), caso da SPTURIS, por exemplo? Existem dados
estatisticos arespeito do controle interno da Prefeitura junto
asreferidas entidades?

Resposta: Prezada Maria Eugénia Ferragut Passos, Apds ana-
lise de sua manifestacdo e em cumprimento ao Decreto n.
53.623 de 12 de dezembro de 2012, que regulamenta a Lei
Federal n. 12.527 de 18 de novembro de 2011, informamos
que: Conforme estabelece o artigo 118 da Lein. 15.764, de 27
de maio de 2013, “fica criada a Controladoria Geral do Muni-
cipio - CGM, 6rgdo da Administragdo Municipal Direta, com
a finalidade de promover o controle interno dos érgaos
municipais e das entidades da administracdo indireta”. Ou
seja, a Controladoria ndo ocupara o lugar da auditoria inter-
na das empresas, mas tem competéncia para trabalhar no
aperfeicoamento dos controles internos de toda administra-

¢do municipal. Com relagdo a existéncia de eventuais dados

127



CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

estatisticos sobre a atividade de controle junto as entidades
da administracdo indireta, eles ndo foram, até o momento,
construidos. Atenciosamente Dany Andrey Secco Chefe de
Gabinete Controladoria Geral do Municipio

Pedido de Informacao - Controladoria Geral da Uniao
- CGU

Em atencdo aos questionamentos realizados no pedido regis-
trado sob o nimeron®00075.001526/2013-66, temos a infor-
mar o que se segue.

Questionamento 1

Quais seriam (se é que existem) as diferencas e limites
de atuacdo da CGU junto as empresas publicas, socieda-
des de economia mistas e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unidao?

Nao ha limita¢des nem diferencas na atuacdo desta Controla-
doria no tocante as fiscalizacdes realizadas em empresas
publicas, sociedades de economia mista e demais entidades da
Administracdo Indireta. As técnicas utilizadas para a realiza-
¢do dos trabalhos desenvolvidos pela CGU na Administracao
Direta ou Indireta sdo as mesmas. Os procedimentos utilizados
é que poderao possuir caracteristicas diferenciadas conforme
aentidade a ser fiscalizada, pois leva em consideracio a atua-
¢do das respectivas Auditorias Internas e dos seus Conselhos
Fiscais, e, ainda, a depender do caso, da atuacio das auditorias
independentes e da fiscalizagdo do Banco Central, da Comissao
de Valores Imobilidrios e da Superintendéncia de Seguros Pri-
vados, entre outros.

Questionamento 2

Existe alguma diferenca na atuacdo da CGU junto aquelas
entidades supracitadas quando se trata de exploradoras
de atividade econ6émica (aquelas pautadas porregime de
livre iniciativa e competiciao)?

0 art. 2°,inciso Il da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Com-
plementar n° 101, de 4/5/2000), conceitua empresa estatal
dependente como sendo a “empresa controlada que receba
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do ente controlador recursos financeiros para pagamen-
to de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de
capital, excluidos, no dltimo caso, aqueles provenientes de
aumento de participacio acionaria”.

Portando, as empresas estatais dependentes, por integra-
rem o or¢amento fiscal e da seguridade social da Unido per-
mitem um acompanhamento mais continuo, vez que as
informagdes operacionais estdo dispostas nos sistemas cor-
porativos do Governo Federal, como por exemplo, o SIAFI,
podendo ser acessadas a qualquer tempo e local pelas equi-
pes da CGU.

No caso de empresas estatais ndo dependentes que possuem
sistemas proéprios, legislacdo especifica ou, até mesmo, regu-
lamento préprio de compras, faz-se necessarias diligencias
paraaobtencdo das informagdes relacionadas a temas espe-
cificos da gestdo operacional dessas instituicdes.

Desse modo, a diferenca se da em razao da classificacao
orcamentaria or¢camento fiscal, orcamento da seguridade
social ou orgamento de investimento. Portanto, a explora-
¢do de atividade econdmica é uma variavel que pode ser con-
siderada quando do planejamento dos trabalhos.

Questionamento 3

Existem dados estatisticos arespeito do controle inter-
no da Unido junto as referidas entidades?

V.S.2 podera consultar, na pagina eletronica da CGU na internet
(HTTP//www.cgu.gov.br/Publicacoes/RelatGestao/index.asp),
os Relatdrios de Gestdo da Controladoria, que trazem infor-
macdes acerca da implementacdo das agdes no decorrer dos
anos, enfatizando as dimensdes que a institui¢do adquiriu e
os projetos implementados ao longo do tempo. Adicional-
mente, estdo disponiveis para consulta na pagina eletrénica
de pesquisa de relatérios da CGU, trabalhos realizados em
algumas das entidades que exploram atividade economica,
no link http //sistemas.cgu.gov.br/ relats/relatorios.php.
Selecione no campo “Linha de Atuacao” a opcdo Avaliacdo da
Gestdo dos Administradores I Auditoria Anual de Contas, e

clique no botdo “pesquisar”.
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O controle interno deve almejar contribuir para a formacao de
uma boa governanca publica, pautada para promog¢do da ética e da
transparéncia, paraareducao das vulnerabilidades e riscos advindos
da corrupg¢do, com o objetivo maximo de se conseguir o resultado
almejado: aboa prestagdo do servigo publico, ainda que por meio do
exercicio de atividade economica tipica de mercado.

Alegislacdo brasileira ndo tratou de conceituar concretamente o
controle interno, muito menos no ambito das empresas estatais. A
Constituicao de 1988, contudo, foi além: tratou de trazer em seu arti-
go 70 a expressdo sistema de controle interno, determinando a obri-
gatoriedade de se manter sistemas de controle interno nos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciadrio. Nesse aspecto, pode-se afirmar
que a CF/88, ao prescrever a criacdao e manuteng¢do obrigatoria de
um sistema integrado de controle interno, procurou alcangar de
forma ampla toda a organizacao de geréncia publica, ndo se limi-
tando aos tradicionais conceitos de controle financeiro e adminis-
trativo e ndo limitando a sujeicdo das empresas estatais ao controle
interno governamental.

No ambito da Unido, a Lei n.2 10.683/0314 que dispde sobre a
organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, prevé
em seu artigo 12, paragrafo 32, que a Controladoria-Geral da Unido
-CGU integra a Presidéncia da Republica. O Decreton.8.109/1315,
trata da estrutura regimental da CGU.

A Controladoria-Geral da Unido é, portanto, o 6rgdao do Governo
Federal responsavel por assistir direta e imediatamente ao Presi-
dente da Republica quanto aos assuntos que, no ambito do Poder
Executivo, sejam relativos a defesa do patrimonio publico e ao incre-
mento da transparéncia da gestdo, por meio das atividades de con-
trole interno, auditoria publica, correi¢do, prevencdo, combate a
corrupg¢do e ouvidoria.

A CGU também exerce, como 6rgdo central, a supervisao técnica
dos 6rgaos que compdem o sistema de controle interno e o sistema de
correicao e das unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal,
prestando a orientacao normativa necessaria. Pois bem. Dificuldade
maior reside em definir de que forma, na pratica da atividade corre-
cional, a atuacgao dos 6rgaos de controle interno pode - e deve - se
concretizar e, no caso do presente estudo, especialmente junto as
empresas estatais. Apenas para exemplificar, analisa-se a atuacao de
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orgaos como a CGU, no ambito federal, a Corregedoria Geral da Admi-
nistracao, no ambito do Estado de Sdo Paulo e a novata e ja eficiente
Controladoria Geral do Municipio de Sao Paulo.

Qual seriaamedida adequada para a atuagao correcional de tais
orgaos junto as empresas estatais?

As questdes a serem tratadas circunscrevem-se ao fato de que
tais empresas, por serem criadas com formas organizacionais,
composicdes societarias e regimes juridicos de Direito Privado
(constituicao sob a forma de sociedades andonimas; destinacdo de
atividade de natureza mercantil; controle acionario direto do Poder
Executivo; criacao, em tese, autorizada por lei; regime especial de
bens), previstas no artigo 173 da Constituicdo Federal, ainda assim,
sujeitam-se, como nao poderia deixar de ser, a fiscalizacao pelos
6rgaos de controle externo e interno da Administracdo Publica. As
questdes que merecem destaque dizem respeito a forma, aos limites
- se é que existem - e aos objetivos do controle de tais companhias.

Como se sabe, 0 ja citado Decreto-lei 200/67, em seu artigo 52,
incluiu entre as entidades da Administracao indireta, as socieda-
des de economia mista e as empresas publicas e, ainda que haja
outros dispositivos legais que tratem de tais companhias, como a
Lei 6.404 /7616, a definicdo a ser utilizada ainda é aquela cunhada
em 1967.

A retirada do Estado da execucao direta de algumas atividades
econdmicas a partir da décadade 90, notadamente por meio do PED
- Programa Estadual de Desestatizacdo - a grande quantidade de
concessodes e PPP’s ou mesmo a atuacao no mercado daquelas gran-
des companhias existentes ha décadas (Petrobras, Banco do Brasil,
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, entre outras) comecam
atrazer ao panorama atual a discussao acerca da forma mais adequa-
da de se operar os controles interno e externo dessas companhias.

Se ha recursos publicos permeando as atividades dessas com-
panhias, implica reconhecer que os controles interno e externo sao
mandatdérios, ndo podendo o Poder Executivo ou os Tribunais de
Contas, esses como 0rgaos autonomos e integrantes do sistema de
accountability horizontal, se desfazerem de tal responsabilidade.
A Constituicdo Federal de 1988 permitiu a intervencdo estatal no
mercado por meio da exploracao da atividade econ6mica, apenas
e quando necessaria aos imperativos da seguranc¢a nacional ou a

131



CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

relevante interesse coletivo (artigo 173, caput). Procurou-se pre-
servar o principio da livre iniciativa, reservando ao Estado o
exercicio concomitante da atividade econ6mica com o particular
apenas em algumas situagdes especificas. Em algumas circunstan-
cias revela-se o Estado explorador de atividades econémicas em
supostaigualdade com ainiciativa privada. Em outras circunstan-
cias, revela-se o Estado prestador de servicos publicos, com o
objetivo de garantir o cumprimento dos direitos fundamentais ins-
culpidos na Constituicdao Federal.

Nesse passo, pouco importa distinguir a aplicabilidade dos con-
teudos dosartigos 173 e 175 da Constituicao Federal, vez que a pres-
tacdo dos servicos publicos prevista no artigo 175 tem fundamento
no artigo 173: ambos sdao considerados atividades econ6micas
empreendidas pelo Estado, advindo do artigo 175 uma obrigacao de
intervencdo do Estado e, no caso do artigo 173, uma faculdade??.

A Administracdo Publica, ao instituir empresas sob a forma de
sociedades anonimas, conferiu-lhes maior liberdade de atuagdo do
que teria um ente da Administracao direta num ambiente de mer-
cado, onde as relagdes que se colocam sdo regidas pelo Direito
Privado. No entanto, é evidente que a finalidade publica de suas ati-
vidades impoe relevantes diferencas entre sua natureza juridica e
a das empresas privadas tipicas.

Conferir as estatais a natureza juridica exclusivamente de
Direito Privado deveria lhes conferir uma estrutura administrati-
va analoga as das empresas privadas com as quais ird concorrer.
Tanto isto é verdade que a Constituicao Federal, em seu artigo 173,
§ 22 proibiu a concessao de privilégios fiscais as empresas publi-
cas e sociedades de economia mista ndo extensivos as empresas do
setor privado.

Nao se sustenta a tese segundo a qual as empresas estatais, pelo
fato de estarem revestidas por uma personalidade aparentemen-
te privada, ndo se sujeitariam aos mecanismos de accountability
horizontais.

As politicas empresariais, estratégias comerciais, alivre concor-
réncia, a livre iniciativa sdo muitas vezes temas debatidos pela
doutrina sob o ponto de vista do setor privado, quando prestador
de servicos publicos. Ora, o mesmo debate deve ser travado, sob o
ponto de vista das empresas estatais que de alguma forma atuem no
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mercado, seja como exploradoras da atividade econdémica, seja como
prestadoras de servigos publicos. As mesmas questdes revelam-se
tormentosas e de dificil solucao, notadamente sob o ponto de vista
das amarras administrativas que, se ndo bem conduzidas, podem
levar referidas companhias a atuar em desvantagem com o mercado.

E aregra deve ser, sempre, a busca pelaigualdade de condigdes,
pelaisonomia, pelo equilibrio, pela simetria, de forma a garantir que,
independente do regime juridico a que se sujeitem, tais empresas
operem num ambiente de livre iniciativa e livre concorréncia.

Nesse cendrio insere-se a questdo de se avaliar qual seria a forma
adequada de concretizagao do controle, tanto para a finalidade de
atender ao interesse publico a que se destina, como para garantir
a isonomia no exercicio da atividade econémica pelas empresas
estatais que atuam segundo as regras de mercado e da concorréncia,
considerando-se que as instituicoes e os mecanismos de controle da
Administracdo Publica inserem-se no cendrio do sistema dos freios
e contrapesos (checks and balances) entre os Poderes.

Para os objetivos da presente analise, o controle interno das
empresas estatais deve ser entendido como um instrumento de
accountability, sendo que os modelos de referéncia para sua efetivi-
dade devem ser sempre focados na gestdo de risco e na demonstracao
transparente de resultados obtidos pela Administracao.

Como conciliar as exigéncias da autonomia empresarial e do
interesse publico? Esse é o desafio a ser enfrentado de maneirares-
ponsavel no ambito do controle interno e externo, frente a atuacao
junto as empresas estatais.

CONSIDERACOES FINAIS

Superada a discussao sobre a possibilidade de ser exercido pela
Administracdo Publica o controle (interno e externo) das empresas
estatais, remanesce a questdo sobre a forma pela qual o controle
deve ser concretizado, sem que haja interferéncias indevidas nas
decisdes de politicas e de estratégias empresariais dessas compa-
nhias. Quais seriam as divisas dessa fiscalizacao?

Parece haver alguma razdo para que o legislador tenha optado,
ja que a Constituicdo Federal autoriza essa opc¢do, pela adog¢ao da
modelagem empresarial para alguns 6rgaos da Administracao Publi-
ca. E, portanto, necessario que os controladores dos atos praticados
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por essas entidades atuem pautados por essa visdo empresarial,
muito distinta, na pratica, da modelagem tipica e exclusivamente
publica da Administragao Direta.

Apés a breve pesquisa realizada para este trabalho, as conclu-
sOes parecem apontar para alguns dos caminhos que podem ser
seguidos, com o objetivo de serem superadas, ao menos em parte,
as dificuldades existentes para se definir os limites e as peculiari-
dades do controle das empresas estatais.

No ambito da organizagdo interna dos 6rgaos de controle, algumas
medidas parecem ser salutares: a necessidade de ampliagdo da cone-
xao entre todos os 6rgaos de controle existentes (controle interno e
externo); areducao do foco formalista e burocratico com a busca pelos
resultados das companhias; o aumento da sinergia e do didlogo entre
os 6rgdos de controle e as empresas controladas e, finalmente, a ade-
quada capacitacao dos agentes publicos controladores especifica-
mente para que possam atuar junto as empresas estatais controladas.

Sob outro aspecto merece destaque a diferenciacdo trazida pelo
artigo 29, inciso Il da Lei de Responsabilidade Fiscaln., que diferencia
o tratamento fiscal dado as empresas estatais dependentes, ou seja,
aquelas que recebem do ente controlador recursos financeiros para
pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de
capital. Os 6rgaos de controle ndo devem, portanto, ignorar essa dife-
renciacdo legislativa quando atuarem junto as empresas estatais.

A adogdo de um normativo interno, tais como os procedimentos
de licitagao simplificados adotado por exemplo pela PETROBRAS, por
meio do Decreton.2745 de 199818, com a consequente flexibilizacao
doregime licitatorio, especialmente nas estatais exploradoras de ati-
vidade econ6mica e que atuam em regime de competi¢cdo no mercado,
pode ser um caminho.

Atente-se, contudo, para algumas questdes que ainda estao sob
analise do Supremo Tribunal Federal acerca do tema. A tendéncia
na jurisprudéncia do STF parece caminhar no sentido de conferir
privilégios de execucgdo, regime de bens e tributacdo que acabam
porincentivar o processo de autarquizacao das empresas estatais.
No entanto, parece ndo haver o mesmo movimento por parte dos
poderes legislativo e executivo. Ao contrario.

A futura produg¢do normativa prevista no §12 do artigo 173 da
Constituicdo Federal pode ser a op¢ao do legislador para solucionar
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as aridas questdes enfrentadas pelo gestor publico e pelo controlador
publico ao estabelecer os limites e as flexibilizagdes legais necessa-
rios ao interesse publico, tanto para aquelas empresas que atuam em
regime de concorréncia, como para aquelas prestadoras de servicos
publicos. Até porque o fato de uma empresa estatal prestar servigos
tipicamente publicos, parece ndo alterar a naturezajuridica de direi-
to privado com a qual fora criada, por op¢ao do legislador.

Procurei trazer, portanto, algumas idéias e sugestdes para refle-
xdo com o objetivo de demonstrar que as dificuldades para delimitar-
mos as peculiaridades da atuagao no controle das empresas estatais
podem e devem ser enfrentadas, tanto por controladores, como por
controlados. Alguns instrumentos estdo a disposi¢do da Administra-
¢ao Publica e o tema merece e deve ser profundamente discutido.
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LEI 12.846/13, FCPA E BRIBERY ACT: A VEZ DO CORRUPTOR.
UMA ANALISE JURIDICA EXPLORATORIA DA NOVA LEI ANTICORRUPCAO E SUAS
INSPIRACOES INTERNACIONAIS

Raphael Rodrigues Soré

1 INTRODUCAO

A subversdo do dever assumido em prol de um beneficio inde-
vido é um problema que transcende época ou setor da vida em
sociedade, sendo a corrup¢do um problema que sempre afligiu as
mais diversas instituicoes.

E dispensavel reiterar o mal que praticas corruptas trazem as
institui¢coes que afligem, desmoralizando regras, aprofundando assi-
metrias e demolindo a confian¢a dos individuos, sobretudo quando
tratamos de corrupg¢ao no setor publico, uma vez que o que se colo-
ca é asubversdo do préprio direito fundamental de igualdade e, em
ultima analise, a derrocada da legitimidade estatal.

As ferramentas para a prevencgdo e repressdo dessas praticas
sdo diversas e unanimemente insuficientes para extirpa-las com-
pletamente sendo impossivel encontrar um local do mundo sequer
imune a desvios desta natureza.

Diversos sdo os rankings que medem a corrupg¢do de uma socie-
dade ou de um pais, entretanto nao se fazem eles necessarios para
a constatacao de que existem Estados mais avancados e Estados mais
atrasados nesse quesito, bem como para notar que paises com sis-
temas educacionais mais evoluidos, instituigdes mais consolidadas,
meios de controle contabil, juridico e financeiro mais robustos e fer-
ramentas de accountability mais desenvolvidas tém maior sucesso
em prevenir desvios.

A comunidade internacional, consciente de que a criagao de meca-
nismos juridicos de controle e punicao sao relevantes ferramentas
parao combate a esse fendmeno passou entdo, a partir dos anos 1990,
abuscar acordos multilaterais que induzissem os regramentos nacio-
nais a adogdo de tais mecanismos.

Nessa esteira, sao exemplos a “Convencdo Interamericana Contra
a Corrupcao” idealizada pela Organizacao dos Estados Americanos
(OEA), firmada em 1996, a “Convencao sobre o Combate a Corrupgao
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de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais
Internacionais” da Organizacgao paraa Cooperacao do Desenvolvi-
mento Econémico (OCDE), firmada em 1997, e a “Convencgao das
Nacdes Unidas contra a Corrupg¢do (CNUCC)” de 2003, todas elas
assinadas pelo Brasil.

O combate a corrupgdo é agenda crescente mas ndo nova em ter-
ritério nacional, seja pela presenca desde o Cdigo Penal de 1940 de
tipos penais a ela relacionados, seja pela adogdo, nas ultimas déca-
das, de importantes marcos neste combate.

A Constituicdo de 19881, a Lei de Responsabilidade Fiscal? e a
Leide Improbidade Administrativa’ marcam o inicio de um perio-
do de forte foco legislativo na prevencdo e repressao de delitos
praticados por agentes publicos, criando um arcabouco juridico
consolidado para sua puni¢ao penal, administrativa e civil.

A Lei paulista 10.294 de 19904, também conhecida como Lei de
Protecdo e Defesa dos Usuarios do Servigo Publico, inicia um perio-
do fértil de criacdo de mecanismos de controle para a descoberta das
irregularidades que as normas citadas no paragrafo anterior visam
punir, sobretudo dos mecanismos de controle social impulsionados
pelo sistema de ouvidorias e pelo direito a informacao.

ALei12.527 de 20115, conhecida como Lei de Acesso a Informa-
¢do é importante passo nesse sentido, criando mecanismos mais
efetivos para o controle dos recursos e, naturalmente, dos agentes
publicos.

Nao obstante, ainda faltava algo no arcabougo normativo patrio
para o atendimento aos citados tratados internacionais, algo que
focariano outro polo do ciclo da corrupg¢ao, qual seja, o do corrup-
tor, sendo justamente esse o foco da Lei 12.846 de 20136, objeto do
presente trabalho.

Sancionada no dia 12 de agosto de 2013, a Lei 12.846, apelidada
de Lei brasileira anticorrup¢do entrou em vigor apenas no final de
janeiro de 2014, tendo suas garras direcionadas ao financiador do
ato de corrupc¢do até entdo impune: a pessoa juridica que se utiliza
de praticas corruptas.

A norma para a punigao das pessoas juridicas que se envolvem
atos de corrupcgdo, inclusive no exterior, era esperada. As convengoes
citadasjaas previam e outras partes do globo as vem adotando desde
1977, sendo que na lei nacional a preocupacgao com a efetividade e
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com o rigor sdo claros, buscando a norma abertamente facilitar a
prova, dirimir meios societarios de fuga das penas e o estabeleci-
mento de san¢des quase que draconianas.

Novidade que é, a nova Lei causou reac¢des diversas no setor
empresarial ainda inseguro sobre como se dara a suaregulamentacao
e efetivacdo e desconhecedor do significado pratico dos dispositivos
constantes do novo texto legal.

Até o momento, talvez também aguardando a regulamentagdo
federal, que vergonhosamente espera ha mais de um ano na gaveta
da Presidente da Republica, quase ndo se produziu sobre a questao,
sendo que, com excecao de pequenos comentarios de escritorios de
advogados em busca de novos clientes, e algumas esparsas publica-
¢oes, € arido o ambiente académico sobre a questao.

Entretanto, nos parece que alguns apontamentos e discussoes
ja sdo possiveis, sobretudo para entender as op¢des do legislador
patrio em comparacdo as possibilidades que se apresentavam no
cendrio internacional, sendo o Foreign Corrupt Practices Act (FCPA)
do Estados Unidos da América (1977)7 e o Bribery Actdo Reino Unido
(2010), 8os dois maiores paradigmas internacionais disponiveis.

Ainda, como naturalmente ndo se pretendera uma analise pro-
funda de todas implicagdes possiveis da nova norma, tratar-se-a
brevemente da estruturajuridica das infragdes que disciplina e do
didlogo que se pode estabelecer com outros ramos do Direito, sem
descuidar, como é obrigacdo de um trabalho verdadeiramente
exploratério em tema virgem como o presente, de apontar os pon-
tos que cremos necessitar de mais aprofundamento, quicd em maos
mais experimentadas.

Como a doutrina é inexistente sobre o assunto, buscar-se-a con-
textualizar o texto legal e analisa-lo sistematicamente, sobretudo
pararesponder, comparativamente aos citados FCPA e Bribery Act,
astrés questdes basicas de qualquer norma sancionatdria: o que se
pune, quem pode ser punido e qual serd a punigdo.

2 A AUSENCIA DO ELEMENTO SUBJETIVO

Logo em seu artigo inaugural a Lei 12.846 coloca seu ponto mais
polémico. Aresponsabilizacdo objetiva da pessoa juridica pelos atos
previstos na Lei, trazida no primeiro artigo e repetida no seguinte,
traga o ponto mais marcante da Lei brasileira.
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Excecdo em qualquer direito sancionatério, a objetivacao da
responsabilidade retira dos elementos condicionais a existéncia do
delito e aplicacao da pena a subjetividade, ou seja, a discussao
sobre dolo ou culpa do agente sob julgamento.

Aregrageral no Direito Penal, paradigma de qualquer norma san-
cionadora, e das demais disciplinas juridicas de responsabilizacao
é o daresponsabilidade subjetiva, modalidade de responsabilidade
adotada pelo FCPA, restando aif o primeiro ponto de divergéncia
entre os dois diplomas.

E bem verdade que a responsabilizagdo objetiva nio é soberana
no texto em analise, sendo que paraaresponsabilizagdo dos particu-
lares (que se dara fora do ambito desta norma) subsiste, nos termos
do artigo 32 9, a necessidade da comprovacao do dolo ou da culpa
desse agente.

As justificativas para a adog¢ao desse sistema de culpabilidade
para as empresas nao sao dificeis de se aferir, podendo-se afirmar
pelo menos uma de ordem pratica e uma de ordem juridica.

Do ponto de vista pratico é indubitavel que tal previsao se deu
para facilitar a condenacdo de pessoasjuridicas pelos atos previstos,
uma vez que ao retirar-se a discussao sobre culpabilidade retira-se
também o maior obstaculo probatério de qualquer procedimen-
to sancionatorio.

Sem ter que se preocupar com a prova sobre a inten¢do ou desi-
dia do agente, o 6rgao persecutorio necessitara comprovar, como
veremos mais adiante, apenas 3 (trés) dos elementos delitivos para
lograr éxito na condenagao.

Esse objetivo pragmatico consta explicitamente da prépria men-
sagem dos Ministros da Justica e da Controladoria-Geral da Unido e
do Advogado-Geral da Unido a Presidenta da Republica quando do
encaminhamento do projeto embriondrio da Lei 12.84619.

Em tempo, o pragmatismo também é contemplado na medida em
que, ao se afastar do fenomeno subjetivo, afasta-se também das dis-
cussoOes sobre se pode a pessoa juridica, sem qualquer inteligéncia
independente da de seus representantes, possuir qualquer dolo, dis-
cussao que é obstaculo quase que intransponivel a responsabilizagdo
penal da Pessoa Juridica em territorio brasileiro.

Nota-se, alias, que as dificuldades enfrentadas pelos membros
do Ministério Publico com o Direito Penal da Empresa serviram de
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vacina aos autores do novo diploma. A previsao do §19 do artigo
3211 é exemplo inquestionavel desse fato, uma vez que legisla em
um sentido ajustamente impedir que a jurisprudéncia interprete a
norma de modo a colocar aresponsabilizacdo do representante da
empresa como condicdo para a responsabilizacdo corporativa,
interpretacao a qual praticamente inviabiliza a punicao empresa-
rial por crimes ambientais hodiernamente.12

Assim, se indubitavel arelevancia pratica da ado¢do darespon-
sabilizacdo objetiva, também nos parece juridicamente plausivel
sua adocao.

No Direito Civil, os empregadores ja respondem objetivamente
pelos atos praticados por seus subordinados?3, sendo do mesmo
ramo juridico a teoria que da substrato cientifico a previsado legal em
questao, qual seja, a teoria do risco, prevista no paragrafo inico do
artigo 92714 do Codigo Civil, que atribui o dever de preveng¢ao do
resultado danoso aquele que lucra com uma atividade que eleva o
risco desse resultado.

Esse dever de prevencdo do resultado é, alids, exatamente o que
aproxima a legislacdo brasileira do Bribery Act britanico e afasta-a do
FCPA americano. Na Lei inglesa, apesar de ndo se falar abertamente
deresponsabilidade objetiva, fala-se em responsabilizacdo por falha
na prevencdo de atos de corrupc¢do, o que se traduz justamente na
ideia de que a empresa tem o dever de impedir que seus oficiais pra-
tiquem corrupcdo, sendo que qualquer ato ilegal por eles praticado,
independentemente da culpa da empresa, traduzir-se-a em violacao
da pessoajuridica ao dever de impedir a pratica delitiva.

Apesar de ser, de fato, um exagero afirmar que a pura atividade
empresarial eleva o risco de corrupg¢ao no setor publico, a assuncao
da teoria do risco empresarial como paradigma traz ao mesmo
tempo substrato tedrico paraa previsao legal e alguma arma de defe-
sa para a pessoa juridica de boa-fé, permitindo-lhe arguir, se ndo a
auséncia de culpa, a existéncia das excludentes de culpabilidade exis-
tentes na disciplina juridica da responsabilidade civil da empresa e
do Estado.

3 0 QUE SE PUNE?
Até agora tratamos daquilo que ndo é necessario para a puni-
¢ao empresarial, faltando-se justamente a reflexdo sobre aquilo
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que é essencial paraacondenacdo de uma empresa nos termos da
Lei 12.846.

Paraaresponsabilizacdo penal sdo diversas as teorias que buscam
explicar os substratos e elementos da conduta passivel de san¢do,
entretanto, para uma primeira analise desse novo diploma parece-
nos suficiente a teoria mais elementar da responsabilidade, adotada
tanto para os casos de responsabilidade civil quanto para a caracte-
rizagao da tipicidade no Direito Penal.

Segundo essa teoria classica sdo trés os elementos basicos de
qualquer responsabilidade juridica: a conduta humana, o resulta-
do tipificado (previsto no ordenamento como vedado) e o nexo de
causalidade entre eles.

A conduta e o nexo sdo elementos de extrema complexidade teé6-
ricano Direito Penal, dividindo escolas de pensamento juridico. No
entanto, para a analise dos delitos administrativos de que tratamos,
eles podem ser definidos de maneira mais simples, sendo a primei-
ra o mero agir de um agente e o segundo a conexdo deste com um
resultado previsto na Lei como infracao.

Para a analise do conceito de resultado tipificado demanda-se
um pouco mais de reflexdo para uma correta compreensao danor-
mativa brasileira em andlise, uma vez serem eles as proibi¢des
apenadas pela Lei 12.846.

0 artigo 5215 do diploma aponta justamente esses ditos resul-
tados, mesmo que muito deles paregam muito mais uma descricao
de condutas do que propriamente de efeitos causado por uma con-
duta qualquer.

Tratam-se de delitos de mera conduta, ou seja, delitos aperfeigoa-
dos independentemente do resultado obtido, estando ai outra rele-
vante caracteristica deste diploma, a qual busca novamente facilitar
a comprovacao e consequente puni¢ao dos delitos que preve.

Didaticamente podemos fazer um paralelo com o Direito Penal,
onde o crime de homicidio é matar alguém, ou seja, realizar um ato que
tenha como resultado a morte de outra pessoa. No mesmo paralelo, a
norma brasileira proibe, além do resultado morte, o mero disparo de
arma de fogo, ato antecedente e independente ao resultado morte.

Nota-se assim, por exemplo, que a mera promessa ou oferta de
vantagem indevida a agente publico ja se consubstancia em infracdo
consumada da Lei 12.846, pouco interessando se vai esse agente
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aceitar ou agir contra algum dever funcional por conta de tal vanta-
gem, bastando para a punicdo a simples comprovagdo da oferta.

Isso nao significa, em absoluto, que inexista nesta sistematica o
elemento “resultado” de que falavamos em epigrafe, mas somente de
que este nao é naturalistico e sim normativo, ou seja, o resultado
que deve ser levado em conta para a aplicagdo da Lei é a mera prati-
cade conduta proibida pelo diplomalegal, sendo que essas condutas
traduzem-se, na visao do legislador, enquanto um incremento into-
leravel do risco de ocorréncia de resultado naturalistico subjacente,
no caso a efetiva corrupg¢do. No Direito Penal isso também é comum,
como no caso do crime de porte ilegal de arma de fogo, que é tipifica-
do sob ajustificativa de que se alguém porta uma arma aumenta-se
orisco desta pessoa vir a matar ou causar lesao corporal a outrem.

Dentro dessaideia de tipificacdo preventiva de uma conduta ante-
rior ao resultado temido, o FCPA traz a previsao de punicdo pelo
simples descumprimento de normas contabeis, sendo que pela pura
escrituracao indevida uma empresa pode ser punida nos EUA nos ter-
mos danorma anticorrup¢ao. Como a normativa americana trabalha
com a teoria subjetiva da responsabilidade tal previsdo é de suma
importancia, na medida em que facilita a comprovacao de uma irre-
gularidade, ja que basta provar umairregularidade contabil, forcando
as empresas arealizarem uma escrituracdo meticulosa, diminuindo-
se drasticamente a possibilidade, por exemplo, de criacao de “caixas
dois” para o pagamento de propinas ou de acobertamento de vanta-
gens indevidas.

Na norma brasileira, apesar de ndo se incluir normas contabili-
dade dentre os resultados tipificados como no FCPA, propositada-
mente se apresenta um rol extenso e genérico, incluindo-se ali nao
somente as condutas classicamente enquadradas como de corrup-
¢do, mas estendendo-se por diversas condutas antiéticas que pos-
sam trazer dano ao poder publico de diversas maneiras, como atos
anticompetitivos em compras publicas e até anao colaboragdao com
investigacdes estatais, sendo essa ultima previsao importante nova
ferramenta para os 6rgaos de controle sem poder de convocacgao.

4 QUEM SE PUNE?
Outro ponto de distingdo da norma brasileira do FCPA e de apro-
ximac¢ao com o Bribery Act se da no ambito territorial de aplicagao.
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Ao passo que todas as trés normas punem atos de corrupg¢ao prati-
cados no exterior por empresas com operagdes em seu territdrio,
apenas as normas brasileira e britanica a utilizam para atos ocorri-
dos em seu territorio.

Isso ndo se traduz, entretanto, em sin6nimo de maior aplicabili-
dade da norma britdnica em detrimento da estadunidense, nao
existindo até o momento no Reino Unido nenhuma empresa apena-
da pelo Bribery Act, enquanto nos Estados Unidos a lista de empresas
multadas por centenas de milhdes de ddlares é extensa.

No caso brasileiro, conforme ja se exp0s, a preocupacdo com a efe-
tividade é evidente e louvavel, assim como é decorréncia légica que
se aplique a Lei a atos cometidos detrimento de entes nacionais.

Assim nos parece pois, que ao passo que o FCPA se preocupa prin-
cipalmente com a integridade das praticas de empresas com agcdes
nos EUA em paises de terceiro mundo, alegislagdo brasileira, mesmo
nao esquecendo praticas internacionais, tem o claro escopo de pre-
venir atos de corrupg¢ao em territério nacional, onde o problema da
corrupc¢do lhe é mais urgente.O alcance extraterritorial da norma
brasileira, por sua vez, nos parece tema espinhoso para os estudos
que virao.

O artigo 12 da Lei em debate diz que a mesma serd aplicada a qual-
quer empresa que possua sede, filial ou representacao no territério
brasileiro, afirmando o artigo quinto que qualquer dos atos previs-
tos como ilicitos poderao ser apenados ainda que praticados contra
administracao publica estrangeira.

Tais disposi¢des, andlogas as do FCPA e do Bribery Act, merecem,
em nossa opinido, um desafio reflexivo importante. Os EUA e 0 Reino
Unido sdo, se ndo a sede, paises nos quais grande parte das trans-
nacionais operam suas ag¢oes, estando clara a pertinéncia tematica
para os americanos e ingleses de um ato realizado por uma empresa
estrangeira em um pais também estrangeiro. Assim, se uma empre-
sa alema com ag¢des na bolsa de Nova lorque pratica corrupg¢ao na
Roménia, subsiste ainda que residualmente um elemento de conexao
com os EUA, na medida em que cabe a Security Exchange Comission
(SEC) dos EUA a fiscalizacdo do controle das empresas com agdes
negociadas nos EUA e a prote¢do dos sdcios minoritarios.

No caso brasileiro, naturalmente excetuadas as hipoteses de
empresas brasileiras ou as rarissimas estrangeiras que negociam
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suas acOes na Bolsa de Valores de Sao Paulo, parece inexistir ele-
mento de conexdo a justificar a penalizacao pelo governo brasileiro
de uma empresaalema com agdes na bolsade Nova lorque que pra-
tica corrup¢do na Roménia simplesmente pelo fato de ter ela uma
pequena filial em solo nacional.

Naturalmente trata-se de tema ainda novo e que merecera maior
aprofundamento, mas uma leitura fria da extraterritorialidade da
Leibrasileira pode levar a puni¢des abusivas e oportunistas e, em
ultima analise, de verdadeiro desestimulo a investimentos em
solo nacional.

Finalmente, cabe apenas apontar importante distingao que traz
a Leibrasileira quanto ao FCPA e ao Bribery Act no tocante arespon-
sabilidade passiva pelas infragdes que prevé, estendendo-a, nos
termos do artigo 4216, até as incorporadoras e consorciadas, em novo
intento de garantir efetividade a aplicacao das sangdes, buscando
impedir, assim como o faz na previsdao de desconsideracao da per-
sonalidade juridical?, manobras juridicas desleais que atravancam
a punicao em casos trabalhistas e civeis.

5 AS ESFERAS DE RESPONSABILIZACAO

Contrariamente as escolhas do Bribery Act e do FCPA, a norma
brasileira optou por ndo prever qualquer tipo de responsabilizacao
criminal, em outra decisdao que nos parece orientada pelo pragma-
tismo e pela fuga de polémicas juridicas, uma vez que os principios
de taxatividade, fragmetariedade e restritividade do Direito Penal
poderiam levantar duvidas sobre a constitucionalidade da norma
e por em risco a imediata eficacia legal.

Opcdo diversa das estrangeiras também ocorreu no tocante a
previsdo de infragdes praticadas por pessoas fisicas, limitando-se a
Lei patria a afirmar que a punicao a Pessoa Juridica ocorrera inde-
pendentemente da das Pessoas Naturais, a qual continuara regulada
pelasja existentes normas a ela dirigidas, como o Cédigo Penal, a Lei
8.666 de 1993, a Leide Improbidade Administrativa e, naturalmen-
te, o Codigo Civil.

Sobre esse ultimo ha de se apontar novo campo que se vislumbra
para uma oportuna reflexao mais aprofundada, qual seja, o direito
deregresso da Pessoa Juridica penalizada pela Lei 12.846 em face do
particular que incorreu na conduta vedada.
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6 COM O QUE SE PUNE

Em verdade, apesar de ndo prever crimes, a norma brasileira
em nada deixa a dever as estrangeiras na for¢a de suas sanc¢des tra-
zendo inéditas previsdes como até dissolucdo compulséria da
Pessoa Juridica, uma analogia empresarial ao que seria a pena de
morte para a pessoa natural.

E na dosimetria das sanc¢des que reside o maior desafio para as
normas regulamentadoras da Unido, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios, sendo que a Lei 12.846 traz pouca disciplina
para o calculo da pena.

Entretanto, apesar dessa pouca disciplina, o diploma acertada-
mente separa san¢oes de duas qualidades, as administrativas, a
serem aplicadas diretamente pelo poder publico ap6s regular proce-
dimento administrativo, e as civeis, que, mais graves, somente pode-
rdo ser aplicadas ap6s o devido processo legal perante o judiciario,
sendo ambas concorrentemente aplicaveis para cada infragdo. Para
aultima, a Lei estabelece com maior miude os legitimados, procedi-
mentos e casos nos quais justificar-se-a a aplicacdo de uma sanc¢ao ou
outra, sendo de pouco interesse nesse trabalho exploratério aden-
trar nesse ponto?8. No ambito administrativo, no entanto, o rol de
sanc¢oes é terreno fértil para o debate.

Previstas no artigo 6219, as san¢des administrativas impres-
sionam pelo seu vulto estando vinculadas, de maneira a proteger
a pequena e média empresa, ao faturamento da pessoa juridica,
sendo os limites de fixagao da san¢ao, no patamar minimo, o de
0,1% (um décimo por cento) do faturamento bruto da empresa
no exercicio anterior ao da instauracao do processo administra-
tivo e, no patamar maximo, o de 20% (vinte por cento) do mesmo
faturamento.

Note-se, alias, que tal valor é sancdo, nao sendo dele desconta-
do o valor devido a titulo de reparacgao civil pelo enriquecimento
indevido, o qual continuard integralmente devido nos termos §
30 do Artigo 62.Sendo impossivel arbitrar o faturamento anual
para que se estabeleca a moldura punitiva a Lei estabelece como
pardmetro, subsidiariamente, os compreendidos entre R$ 6.000,00
(seis mil reais) e R$ 60.000.000,00 (sessenta milhdes de reais).

Conforme afirmado, inexiste seguranca juridica sobre o arbitra-
mento do valor dentro da moldura legalmente estabelecida, estando
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0s mesmos parametros colocados para todas as infracdes citadas
no artigo 5°9.

Entretanto, ndo se pode dizer que inexiste qualquer baliza legal
para o juiz administrativo realizar a dosimetria sancionatéria, na
medida em que além daqueles critérios ja sedimentados no direito
patrio, como a gravidade da infracdo, a vantagem pretendida e a pro-
ximidade com o resultado lesivo, a Lei traz dispositivos inovadores
em solo brasileiro, como os critérios da existéncia e efetiva aplica-
¢do de programas internos de integridade na empresa apenada e a
autodentncia e cooperacao da empresa na apurac¢do dos fatos?0,
ambos dispositivos também presentes no FCPA e no Bribery Act.

A baliza da existéncia de um programa de compliance consoli-
dado traz em si um efetivo instrumento de imunizacao infracional
que transcende aqueles de prevengao?1 geral e especial, positiva e
negativa, da teoria das penas do Direito Penal, uma vez que estimu-
la a ado¢do de uma pratica profilatica ao delito que pune.

O que dizemos é que uma empresa corrupta pode até ndo se sen-
sibilizar pelo medo de ser sancionada e continuar praticando atos
de corrup¢do, mas caso resolva se prevenir a uma pena grande na
hipétese de ser descoberta, a criacdo de mecanismos de compliance
acabara por criar um entrave a continuidade da pratica infracional,
servindo a atenuante como meio de extin¢do, alongo prazo, da pré-
pria conduta.

Naturalmente a regulamentacao e analise da existéncia efetiva
desses instrumentos de controle interno sdo prementes e muito
delicados, contudo é inegavel a oportunidade de fortalecimento dos
controles internos e o crescente estimulo a existéncia de denun-
ciantes dentro das empresas, os chamados whistleblowers.

Inclusive, é para o estimulo aos whistleblowers a previsdao do
Acordo de Leniéncia??, tributario da disciplina do sistema brasilei-
ro defesa da concorréncia, que busca justamente estimular adelacao
de infracbes ao 6rgao central de apuracao da Lei 12.846.

Paraoestudo que o tema daleniénciana Lei 12.846 merece dever-
se-ia dedica-lo um artigo completo, ndo sendo a pretensao deste seu
aprofundamento. Entretanto, alguns pontos devem ser frisados para
aqueles que iniciardo o estudo deste diploma.

Ao contrario do que ocorre em outros regramentos na Lei 12.846
a leniéncia ndo € causa de extin¢do da pena de multa, mas sim de
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sua diminuicdo, excluindo-se a pena apenas no tocante a proibigao
dereceber incentivos, subsidios, subven¢des, doacdes ou emprés-
timos de 6rgaos ou entidades publicas e de institui¢cdes financeiras
publicas ou controladas pelo poder publico e a publicagdo da deci-
sdo condenatoria.

Apesar de importante instrumento para efetivamente coibir
agentes publicos corruptos, uma vez que seus corruptores passam a
ter interesse em denunciar as condutas infracionais, possuindo pois
sério efeito preventivo, os que se debrucarem sobre o tema terao o
desafio de refletir a aplicabilidade pratica do instituto diante do silén-
cio legal sobre o beneficio para as pessoas fisicas.

Isso ocorre pois os executivos das empresas apenadas sdo puni-
veis pelo Codigo Penal e demais diplomasndo sendo afetados a priori
pela celebracdo de um acordo de leniéncia pela empresa, assim, cele-
brar um acordo significaria aliviar as san¢des da companhia nos
termos daLei12.846, mas também aumentaria o risco de se autode-
nunciar penalmente.22

Para que completemos um panorama inicial da Lei 12.846, cabe
citar outrainovacao: a criacdo do o Cadastro Nacional de Empresas
Punidas - CNEP23, Neste se cadastrara em ambito federal as empre-
sas apenadas, sendo passivel de discussao a criagdo convencional
de uma nao prevista hipotese de sancdo, a ser estabelecida pelos
editais licitatérios.

A possibilidade que vislumbramos é hipotese analoga ao que
ocorre hoje com empresas consideradas inidoneas nos termos do
artigo 87, inciso IV, da Lei n. 8.66624 para licitar em outros entes
dafederacdo.Sem uma defini¢ao clara dos tribunais superiores de
se essa inidoneidade pode ou ndo afetar outro ente que ndo o que
estabeleceu a sancdo, 6rgaos publicos eventualmente colocam em
seus editais, em homenagem ao principio da moralidade, o impe-
dimento para que tais empresas participem da licitacdo, podendo
tal previsao ser futuramente estendida para empresas constantes
do CNEP.

CONSIDERACGES FINAIS

Conforme se buscou apontar, a Lei n. 12.846 merecera maior
atencdo da doutrina, havendo pontos a serem debatidos em sua
estrutura infracional, regulamentacao local, Acordo de Leniéncia,
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dosimetria sancionatoria, casos de aplicacdo extraterritorial, pro-
cedimento e san¢des judiciais, CNEP etc.

No entanto, ja é possivel notar uma mudanca de paradigmarepre-
sentada pela nova Lei, que ndo substitui ou atenua a responsabili-
dade do corrompido, mas foca também no maior beneficiado da
corrupgdo: empresas antiéticas que se utilizam de praticas pernicio-
sas para ganhar vantagem competitiva e lesar o erario.

Deve-se consignar, ainda, que esse novo enfoque além de nao
substituir o anterior também o enrijece, umavez que com os bene-
ficios para a delacdo por parte das empresas corruptas, o risco do
agente publico em com ela se associar se multiplica.

Naturalmente é muito cedo para saber os reais efeitos que a Lei
n.12.846 tera no Brasil, tampouco serdao nos préoximos meses que
poder-se-a nota-los, jA que mesmo entrando em vigor em janeiro a
nova Lei valerd apenas para os atos de corrupc¢ao praticados apos
essadata e, portanto, aserem descobertos ainda mais a frente. Con-
tudo as possibilidades parecem promissoras.

Nos termos do que se pode acompanhar supra, houve uma preo-
cupacao extrema por parte do legislador em conferir a norma um
alto grau de efetividade com um baixo grau de burocratizacado, dai
decorreram escolhas como a ndo previsao de normas penais, a dis-
ciplina mais dura que a do FCPA e do Bribery Act em san¢des nao
pecuniarias e em instrumentos de responsabilizacdo dos sécios e
empresas coligadas, e principalmente de uma estrutura delitiva
simplificada, destituida do elemento subjetivo da culpa.

Pela analise realizada o objetivo de umalei com san¢des rigidas e
procedimento célere foi cumprido, entretanto restara agora observar
como se dara aregulamentacdo e aplicagao desse novo instrumento,
devendo-se garantir que o poder de decisao fique na mao de mais de
um agente publico, com gestores especificamente treinados e aloca-
dos em 6rgdos de controle interno preparados e transparentes.

Em maos habeis temos ferramenta revolucionaria de prevengao,
mas em maos erradas o que produzimos é nova oportunidade de cor-
rup¢ao, proporcionada principalmente pelo grande conjunto de
poderes que delega ao agente publico e pelo alto grau de subjetivi-
dade nos critérios de julgamento e de dosimetria de sangdes.
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1 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em: <http://www.pla-
nalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acessoem 15 set. 2014.

2 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm>. Acesso
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3 BRASIL. Lei n. 8429 de 2 de junho de 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18429.htm>. Acessoem 15 set. 2014

4 SAO PAULO. Lei n. 10.294 de 20 de abril de 1999. Disponivel em:
<http://www.cidadao.sp.gov.br/protecao_lei.php>. Acesso em 15 de outu-
bro de 2014.

5 BRASIL. Lei n. 12.527 de 18 de novembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/112527.
htm>. Acesso em 15 de outubro de 2014.

6 BRASIL. Lei n. 12.846 de 1 de agosto de 2013. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/lei/112846.
htm>. Acesso em 15 de outubro de 2014.

7 O texto original do FCPA é de 1977, no entanto apenas com as emen-
das de 1998 o regramento passou a ser efetivo para empresas. ESTADOS
UNIDOS DA AMERICA, Securities and Exchange Comission Foreign Corrupt
Practices Act (FCPA) de 19 e dezembro de 1977 (15 U.S.C. § 78dd-1, et seq.).
Disponivel em: <http://www.justice.gov/criminal/fraud/fcpa/docs/fcpa-
english.pdf>. Acesso em: 05 nov. 2014

8 REINO UNIDO, U.K Bribery Act de 8 de abril de 2010 (Chapter 23).
Disponivel em <http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2010/23/contents>.
Acesso em 10 nov. 2014.

9 Art.32- Aresponsabilizacido da pessoajuridicando excluiarespon-
sabilidade individual de seus dirigentes ou administradores ou de qualquer
pessoa natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito.

§ 1o Apessoajuridicaseraresponsabilizadaindependentemente dares-
ponsabilizacdo individual das pessoas naturais referidas no caput.

§ 20 Os dirigentes ou administradores somente serdo responsabilizados
por atos ilicitos na medida da sua culpabilidade.

10 Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/
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prop_mostrarintegra?codteor=735505&filename=MSC+52/2010+%3D%3
E+PL+6826/2010. Acesso em 15 de outubro de 2014.

11§ 1o Apessoajuridicaserdresponsabilizadaindependentemente da
responsabilizacdo individual das pessoas naturais referidas no caput.

12 Talteoria, apelidada de Teoria da Dupla Imputagdo esta sedimentada,
em nossa opinido erroneamente, no Superior Tribunal de Justica. Como exem-
plo temos RMS 37.293/SP, Rel. Ministra LAURITA VAZ, QUINTA TURMA,
julgado em 02/05/2013, DJe 09/05/2013 e o RMS 27.593/SP, Rel. Ministra
MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA TURMA, julgado em 04/09/2012,
DJe 02/10/2012).

13 Art. 932. Sdo também responsdaveis pela reparacgao civil:
[I1 - o empregador ou comitente, por seus empregados, servicais e prepos-
tos, no exercicio do trabalho que lhes competir, ou em razio dele.

14 Art.927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a
outrem, fica obrigado a repara-lo.

Paragrafo inico. Haverd obrigacdo de reparar o dano, independentemen-
te de culpa, nos casos especificados em Lei, ou quando a atividade
normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza,
risco para os direitos de outrem.

15 Art.50 Constituem atos lesivos a administragdo publica, nacional ou
estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas
juridicas mencionadas no paragrafo tinico do art. 10, que atentem contra o
patrimonio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da adminis-
tracdo publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil, assim definidos:

[ - prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem inde-
vida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada;

Il - comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer
modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei;

III - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridi-
ca para ocultar ou dissimular seus reais interesses ou a identidade dos
beneficiarios dos atos praticados;

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de proce-
dimento licitatério publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou ofereci-
mento de vantagem de qualquer tipo;
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d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para partici-
par de licitagdo publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modi-
ficacdes ou prorrogacdes de contratos celebrados com a administracao
publica, sem autorizacdo em Lei, no ato convocatorio da licitagdao publica ou
nos respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contra-
tos celebrados com a administragao publica;

V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de 6rgdos, entidades
ou agentes publicos, ou intervir em sua atuagao, inclusive no ambito das agén-
cias reguladoras e dos 6rgaos de fiscalizacdo do sistema financeiro nacional.

§ 1o Considera-se administragao publica estrangeira os drgaos e entida-
des estatais ourepresentacdes diplomaticas de pais estrangeiro, de qualquer
nivel ou esfera de governo, bem como as pessoas juridicas controladas, dire-
ta ou indiretamente, pelo poder publico de pais estrangeiro.

§ 20 Para os efeitos desta Lei, equiparam-se a administracio publica
estrangeira as organizagdes publicas internacionais.

§ 30 Considera-se agente publico estrangeiro, para os fins desta Lei, quem,
ainda que transitoriamente ou sem remunerag¢ao, exer¢a cargo, emprego ou
funcdo publica em 6rgaos, entidades estatais ou em representacdes diploma-
ticas de pafs estrangeiro, assim como em pessoas juridicas controladas, direta
ou indiretamente, pelo poder publico de pais estrangeiro ou em organizagdes
publicas internacionais.

16 Art. 40 Subsiste a responsabilidade da pessoa juridica na hip6tese
de alteracdo contratual, transformacao, incorporacao, fusdo ou cisdo socie-
taria.

§ 1o Nas hipoteses de fusdo e incorporacdo, a responsabilidade da suces-
sora sera restrita a obrigacdo de pagamento de multa e reparacdo integral do
dano causado, até o limite do patriménio transferido, ndo lhe sendo aplicaveis
as demais sanc¢des previstas nesta Lei decorrentes de atos e fatos ocorridos
antes da data da fusdo ou incorporagio, exceto no caso de simulacio ou eviden-
te intuito de fraude, devidamente comprovados.

§ 20 As sociedades controladoras, controladas, coligadas ou, no ambi-
to do respectivo contrato, as consorciadas serdo solidariamente respon-
saveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei, restringindo-se tal
responsabilidade a obrigacdo de pagamento de multa e reparac¢ado integral
do dano causado.

17 Art.14. Apersonalidade juridica podera ser desconsiderada sempre
que utilizada com abuso do direito para facilitar, encobrir ou dissimular a
praticados atos ilicitos previstos nesta Lei ou para provocar confusao patri-
monial, sendo estendidos todos os efeitos das san¢des aplicadas a pessoa
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juridica aos seus administradores e sécios com poderes de administracao,
observados o contraditdrio e a ampla defesa.

18 Art. 19. Em razdo da pratica de atos previstos no art. 50 desta Lei, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por meio das respecti-
vas Advocacias Publicas ou 6rgdos de representacdo judicial, ou equivalentes,
e o Ministério Publico, poderdo ajuizar agao com vistas a aplica¢do das seguin-
tes sanc¢des as pessoas juridicas infratoras:

[ - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem
ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infracao, ressalvado o direi-
to do lesado ou de terceiro de boa-fé;

Il - suspensdo ou interdicdo parcial de suas atividades;

III - dissolugdo compulséria da pessoa juridica;

IV - proibicao de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doacdes ou
empréstimos de 6rgaos ou entidades publicas e de institui¢des financeiras
publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e
maximo de 5 (cinco) anos.

§ 1o A dissolucdo compulséria da pessoa juridica serd determinada
quando comprovado:

I - ter sido a personalidade juridica utilizada de forma habitual para faci-
litar ou promover a pratica de atos ilicitos; ou

Il - ter sido constituida para ocultar ou dissimular interesses ilicitos ou
aidentidade dos beneficiarios dos atos praticados.

§ 20 (VETADO).

§ 30 Assancdes poderdo ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa.

§ 40 O Ministério Publico ou a Advocacia Publica ou 6rgao de representacdo
judicial, ou equivalente, do ente publico podera requerer a indisponibilidade de
bens, direitos ou valores necessarios a garantia do pagamento da multa ou da
reparacdo integral do dano causado, conforme previsto no art. 7o, ressalvado o
direito do terceiro de boa-fé.

Art. 20. Nas agoes ajuizadas pelo Ministério Publico, poderao ser aplica-
das as sang¢des previstas no art. 60, sem prejuizo daquelas previstas neste
Capitulo, desde que constatada a omissdo das autoridades competentes para
promover a responsabilizacdo administrativa.

Art.21. Nas agdes de responsabilizacdo judicial, serd adotado o rito previs-
tonaLeino 7.347, de 24 de julho de 1985.

Paragrafo inico. A condenacgdo torna certa a obrigacao de reparar, inte-
gralmente, o dano causado pelo ilicito, cujo valor serd apurado em posterior
liquidagdo, se ndo constar expressamente da sentencga.

19 Art. 60 Naesferaadministrativa, serdo aplicadas as pessoasjuridicas con-
sideradasresponsaveis pelosatos lesivos previstos nesta Lei as seguintes san¢des:
[ - multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do
faturamento bruto do dltimo exercicio anterior ao da instaura¢do do processo
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administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca sera inferior a vantagem
auferida, quando for possivel sua estimacao; e

Il - publicacdo extraordinaria da decisdo condenatoéria.

§ 10 As sangdes serdo aplicadas fundamentadamente, isolada ou cumu-
lativamente, de acordo com as peculiaridades do caso concreto e com a
gravidade e natureza das infragdes.

§ 20 A aplicagdo das sang¢des previstas neste artigo serad precedida da
manifestagdo juridica elaborada pela Advocacia Publica ou pelo 6rgao de
assisténcia juridica, ou equivalente, do ente publico.

§ 30 A aplicacdo das san¢des previstas neste artigo ndo exclui, em qual-
quer hipotese, a obrigacdo da reparacdo integral do dano causado.

§ 40 Na hipdtese do inciso I do caput, caso ndo seja possivel utilizar o cri-
tério do valor do faturamento bruto da pessoa juridica, a multa serd de R$
6.000,00 (seis mil reais) a R$ 60.000.000,00 (sessenta milhGes de reais).

§ 50 A publicacdo extraordinaria da decisdo condenatdria ocorrera na
forma de extrato de sentenga, a expensas da pessoa juridica, em meios de comu-
nicagdo de grande circulacdo na area da pratica da infragdo e de atuagio da
pessoa juridica ou, na sua falta, em publicacdo de circulagdo nacional, bem
como por meio de afixacao de edital, pelo prazo minimo de 30 (trinta) dias,
no préprio estabelecimento ou no local de exercicio da atividade, de modo
visivel ao publico, e no sitio eletrénico na rede mundial de computadores.

20 Art.70 Seraolevados em consideracdo na aplicacdo das sangoes:

[ - agravidade da infragao;

Il - avantagem auferida ou pretendida pelo infrator;

III - a consumacgdo ou nao da infracao;

IV - o grau de lesdo ou perigo de lesdo;

V - 0 efeito negativo produzido pela infracao;

VI - a situacdo econdémica do infrator;

VII - a cooperacgao da pessoa juridica para a apuracdo das infragdes;

VIII - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integri-
dade, auditoria e incentivo a denudncia de irregularidades e a aplicacao
efetiva de codigos de ética e de conduta no ambito da pessoa juridica;

[X - o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgéo ou
entidade publica lesados; e

X - (VETADO).

Paragrafo inico. Os parametros de avaliacdo de mecanismos e procedi-
mentos previstos no inciso VIII do caput serdo estabelecidos em regulamento
do Poder Executivo federal.

21 A citada mensagem de encaminhamento a Presidente da Republica
pelos ministros da CGU, AGU e Justica cita expressamente a norma brasilei-
ra de defesa concorrencial como inspiracdo, mas na época estava em vigor
a, substituida em 2011 pela Lei 12.529.
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22 Interessante tema para debate seria, dessa feita, areflexdo sobre a cele-
bracdo conjunta de Acordo de Leniéncia, celebrado pela Empresa com o 6rgéo
responsavel no ente, com Acordo de Delacdo Premiada, celebrado pelos indi-
viduos envolvidos com o Ministério Publico com atribui¢ao para o caso.

23 Art.22. Ficacriado no ambito do Poder Executivo federal o Cadas-
tro Nacional de Empresas Punidas - CNEP, que reunira e dara publicidade as
sangdes aplicadas pelos drgdos ou entidades dos Poderes Executivo, Legis-
lativo e Judiciario de todas as esferas de governo com base nesta Lei.

24 Art. 87. Pelainexecucgdo total ou parcial do contrato a Administracao
poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangoes:

IV - declaragdo de inidoneidade paralicitar ou contratar com a Adminis-
tracdo Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da punicao
ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a prépria autoridade que
aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que o contratado ressar-
cira Administracao pelos prejuizos resultantes e ap6s decorrido o prazo da
sanc¢do aplicada com base no inciso anterior.
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UMA PROPOSTA DE MODELO ORGANIZACIONAL PARA
OCONTROLE INTERNO DO ESTADO DE SAO PAULO

Sandra Lucia Fernandes Marinho

1 INTRODUCAO

Serd que as estruturas organizacionais concebidas para desem-
penhar a func¢ao de controle interno da administracao estadual sao
as mais adequadas em termos de eficiéncia, eficacia e efetividade?
E possivel mensurar com clareza e transparéncia os resultados
advindos da atuacdo do controle interno paulista? Qual é a visibi-
lidade interna e externa deste controle? Quem é quem na fungao de
controle interno no Estado de Sdo Paulo? Quanto se gasta na fun-
¢ao de controle interno? Como ter mais eficiéncia profissional no
exercicio da atividade de controle?

Pararesponder a estas perguntas o presente artigo parte do pres-
suposto que as respostas estdo diretamente relacionadas com a
forma pela qual o controle interno esta organizado no Estado de Sao
Paulo e como os agentes publicos envolvidos no exercicio da fungao
de controle se relacionam para o alcance do objetivo comum.

A partir de uma andlise historica das estruturas prevalecentes
nos ultimos anos, que sustentam as organizagdes responsaveis pelo
controle interno no Estado de Sao Paulo, e, ainda, com base na teo-
ria da gestdo publica orientada para resultados, o presente artigo
pretende propor um modelo de organizacdo capaz de desempenhar
as atividades de controle com mais autonomia, eficiéncia e efetivi-
dade e capaz de promover a cultura do compromisso com o publico,
privilegiando a transparéncia e a accountabillity nas demais orga-
nizacodes publicas do Poder Executivo Estadual.

Em 2005, a Corregedoria Geral da Administracao (CGA) iniciou
um movimento em prol da criagdo de um sistema unificado e inte-
grado de controladoria estadual que vem se robustecendo. O Decreto
n.57.500/20111 instituiu o Sistema Estadual de Controladoria e
colocou a CGA como o nudcleo coordenador deste sistema. Este fato
certamente reforgou ainda mais a expectativa, iniciada em 2005, de
que a CGA lideraria a transformacao da prépria gestao publica, ini-
ciada durante a gestdo governamental de 2004-2007. Tal expectativa
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se deu, em grande parte, pela concessdao do “poder” de monitorar,
verificar e cobrar osresultados da administracao e fiscalizar a trans-
paréncia da gestdo, dois pressupostos do modelo gerencial.

Na realidade até os dias atuais parece haver uma consciéncia
interna do corpo burocratico das instituicoes publicas da necessida-
de de mudanga no modus operandi para permitir a gestdo por resulta-
dos. No entanto ndo se sabe exatamente como fazé-lo. E aqueles que
o sabem, por dominar as técnicas de planejar, monitorar e avaliar,
ndo contam com o entendimento e o apoio dos agentes politicos,
situados no nucleo estratégico do governo, responsavel pela tomada
de decisdo e aprovacao das politicas publicas.

Acredita-se que seja por estarazdo que se percebe uma esperan-
¢anaatuacao dos 6rgdos de controle. Sdo estes 6rgaos que por forca
da agdo fiscalizadora e correcional dos atos praticados pelos agen-
tes publicos terminam por influenciar diretamente a mudanca da
culturaainda dominante, contraria aos principios preconizados no
modelo gerencial de gestdo publica.

Sem entrar no mérito ou na realidade dessa percepcao é patente
que a func¢do de controle, ndo obstante os avancos ja realizados, pre-
cisa prosseguir com o seu processo evolutivo e isto inclui a revisao
das estruturas das organizac¢des de controle, dos processos de con-
trole e correicdo e das relagdes institucionais.

Em suma, o presente artigo visa, a partir das premissas ja con-
sagradas da gestdo publica contemporéanea -, a proposi¢cao de um
modelo organizacional e gerencial para o atual Sistema Estadual de
Controladoria. Nesta proposta a Corregedoria Geral da Adminis-
tracdao do Estado de Sao Paulo desponta como coordenadora do
processo de mudang¢a. Também busca contemplar formas inova-
doras de integracdo entre os diversos organismos publicos a partir
de uma nova visao da fun¢do de controle como instrumento pro-
pulsor das boas praticas no seio da administracdo publica esta-
dual, com prioridade no alcance dos melhores resultados para a
sociedade, com a aplicacao eficiente dos recursos publicos, trans-
paréncia, honradez e compromisso com a prestacdo de servicos
publicos de qualidade.

2 DESENVOLVIMENTO
Primeiramente, convém destacar abase legal do controle interno
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no Estado de Sao Paulo, em especial aquela inscrita nos textos
constitucionais.

Deste modo, os artigos 74 e 75 da Constituicdo Federal de
19882, disciplinam o controle interno, conforme segue:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio man-
terdo, de forma integrada, sistema de controle interno com
a finalidade de:

[ - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano pluria-
nual, a execu¢do dos programas de governo e dos orgamentos
da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e
patrimonial nos érgdos e entidades da administracao federal,
bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

III - exercer o controle das operacgdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido;

[V - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao ins-
titucional.

§ 12 - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade,
dela darao ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena
de responsabilidade solidaria.

§ 22 - Qualquer cidadao, partido politico, associa¢do ou sin-
dicato é parte legitima para, na forma dalei, denunciarirre-
gularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas
da Uniao.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no
que couber, a organizac¢do, composicdo e fiscalizacdo dos Tri-
bunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como
dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.
Paragrafo unico. As Constitui¢cdes estaduais disporao sobre
os Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados
por sete Conselheiros.

Ante a andlise da Constituicao Paulista de 19893, destaca-se o
art. 35 eseu §19:
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Art.35. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario mante-
rdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de:

[. avaliar o cumprimento das metas previstas no plano pluria-
nual, a execug¢do dos programas de governo e dos orgamentos
do Estado;

II. comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a efica-
cia e eficiéncia da gestao or¢amentdria, financeira e patrimonial
nos orgaos e entidades da administragao estadual, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;
[11. exercer o controle sobre o deferimento de vantagens e a
forma de calcular qualquer parcela integrante do subsidio,
vencimento ou salario de seus membros ou servidores;

IV. exercer o controle das operacgdes de crédito, avais e garan-
tias, bem como dos direitos e haveres do Estado;

V.apoiar o controle externo, no exercicio de sua missio ins-
titucional.

§ 19. Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade, ilegalidade ou ofen-
saaos principios do art. 37 da Constituicdo Federal, dela dardo
ciéncia ao Tribunal de Contas do Estado, sob pena de responsa-
bilidade solidaria.”

Outro dispositivo da Carta Paulista fundamental para a com-
preensdo da abrangéncia do controle interno é o art. 32:

Artigo 32 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial do Estado, das entidades da admi-
nistracao direta e indireta e das fundagdes instituidas ou man-
tidas pelo Poder Publico, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo de subvengdes e rentncia de recei-
tas, sera exercida pela Assembléia Legislativa, mediante con-
trole externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
Paragrafo tinico - Prestara contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou de direito privado, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valo-
res publicos ou pelos quais o Estado responda, ou que, em

nome deste, assuma obriga¢des de natureza pecunidria.
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Interessante como nos artigos 74 e 75 da CF e 35 da Constitui-
¢do Paulista, estda em evidéncia a avaliagdo de metas e resultados
quanto a eficiéncia e eficacia financeira e patrimonial da gestao
orcamentdria além da aplicacdo de recursos publicos por parte das
entidades privadas.

Ora, quando se fala em avaliacdo de resultados em qualquer nivel
da gestdo, quer seja sob o aspecto da eficiéncia ou eficacia é neces-
sario saber o qué e o quanto foi realizado. Para isto é necessario o
planejamento prévio da acao governamental com o estabelecimen-
to e o cumprimento de metas, o que leva a pressupor que os textos
constitucionaisja contemplavam o embrido de um modelo de gestao
publica focadanos resultados e naturalmente o seu controle se daria
também no resultado aferido no bojo de cada a¢ao e de cada proje-
to desenvolvido pelos 6rgdos da administracao.

Destaca-se ainda, a mencgao ao Plano Plurianual nos dois man-
damentos, instrumento de planejamento da a¢do governamental
que fixa os programas, agoes, incluindo os projetos de investimen-
tos para o periodo de quatro anos, nos termos do art. 165 da
Constituicao da Republicae 174, § 1, da Constituicdo do Estado de
Sdo Paulo.

Observa-se na pratica, no entanto, que a Administracao Publica
ainda seressente de enorme dificuldade para planejar e prestar con-
tas por resultados. Assim, o controle em todas as instancias (interno,
externo e social) é prejudicado visto que as “metas” e “resultados”
divulgados pelos 6rgaos e entidades da Administragdo Publica sdo
questionaveis, com raras exce¢des encontradas em alguns programas
e projetos, cuja definicao e quantificacdo sao mais concretas e, por-
tanto, mais simples de monitorar durante o processo de sua execucao.

Pode-se citar como exemplo o programa de merenda escolar e
os atendimentos efetuados na area da saide onde ha uma politica
bem definida com indicadores nacionais estabelecidos no ambito
do Sistema Unico de Satde - (SUS) como, controle da mortalidade
infantil, atendimento a gestantes, controle de doencgas transmissi-
veis, entre outros.

Mesmo em projetos que demandam grandes investimentos, os
resultados periddicos nao sao suficientemente claros para permitir
um acompanhamento apropriado pelas areas de controle. Assim,
indaga-se: sera que o simples fato dos 6rgaos e entidades publicas
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ndo observarem os dispositivos constitucionais e elaborarem um
plano plurianual pouco transparente quanto aos resultados pre-
tendidos e com uma prestacdo de contas ausente de resultados tra-
duziveis em beneficios para a sociedade, melhoria da capacidade
instalada ou ampliacdo dos servicos, ndo seria o suficiente para a
imposicao de algum tipo de adverténcia ou correigdo por parte dos
orgdos de controle?

Certamente na hip6tese simplista do controle sob o aspecto pura-
mente legalista que predominou no modelo burocratico, sim. Nesta
perspectiva quase toda a Administracao estaria descumprindo as
premissas constitucionais e seria punida, o que certamente seria
uma insanidade. E preciso levar em conta que as organizagdes neces-
sitam de um tempo para maturar os novos parametros e sedimentar
anova cultura.

Importante esclarecer que as mudancas ndo decorreram somen-
te dos textos constitucionais, mas também de outros diplomas
legais complementares, entre eles, cita-se como exemplo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal4e outros textos regulatdrios.

A Lei Estadual n. 10.320/685, ainda em vigor, estabelece em seu
art. 13 que o controle interno esta dividido em controle administra-
tivo e controle contabil. O controle administrativo deve ser efetuado
pelas unidades administrativas dos 6rgaos da administra¢do sobre
a execugdo financeira e orcamentaria e dos bens patrimoniais sob
sua guarda. O controle contabil é exercido pela Contadoria Geral do
Estado (CGE) que se dividia pelas diversas seccionais, responsaveis
peloregistro dos fatos ligados a administracao financeira, orcamen-
taria, patrimonial e industrial, de modo evidenciar os resultados da
gestdo dos 6rgdos da administragdo direta, os quais seguiam o plano
de contas fixado pela CGE.

Essa estrutura do controle interno central foi alterada conside-
ravelmente com advento do Sistema Integrado de Administracao
Financeira para Estados e Municipios (STAFEM-SP). Tal sistema foi
adquirido da empresa estatal federal SERPRO - Servico Federal de
Processamento de Dados, desenvolvido a partir das mesmas bases
do Sistema Integrado de Administragao Financeira da Unido (SIAFI)
e vendido para Estados e Municipios.

O referido sistema revolucionou a execu¢do orcamentdaria e
financeira da despesa e arespectiva contabilizacao, com a geracao de
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balancetes, demonstrativos patrimoniais e o balan¢co do Estado a
partir das informac¢des integradas de execucao da despesa (empe-
nho, liquidacao e pagamento) e o registro dareceita arrecadada em
tempo real. Com isto, a forma de controle deixou de ser meramente
contabil, com reflexos na mudanga da estrutura do controle interno
do Poder Executivo.

Note-se que antes de 1996 a funcdo centralizada de controle
interno era realizada pela Contadoria Geral do Estado e pelo
Departamento de Controle Interno (AUDI), ambos da Secretaria
da Fazenda (SEFAZ), sendo que o AUDI, além da verificagdo da exe-
cuc¢ao da despesa com base na contabilidade, realizava a verifica-
¢do quanto a observancialegal e de procedimentos no que tange as
licitagdes, contratos e prestagdo de contas.

No esforgo de se trazer uma nova visdo e atuacao ao controle, o
Decreton.41.312/966 criana estrutura da SEFAZ a Coordenadoria
Estadual de Controle Interno, subdividida em duas areas especifi-
cas em nivel de departamento técnico, uma de auditoria propria-
mente dita, com novas atribui¢cdes, que passaram a incluir o
acompanhamento do Plano Plurianual e avaliagdo da agdao governa-
mental e outra dedicada ao controle das entidades da administra-
¢ao descentralizada, que anteriormente era efetuado por uma
coordenadoria especifica.

Essa estrutura foi desmontada no inicio de 2004, com o Decreto
n. 48.471/04, que passou a subordinar que passou a subordinar o
Departamento de Controle Interno, cuja denominacao foi alterada
para Departamento de Controle e Avaliacdo, a Chefia de Gabinete da
Secretaria da Fazenda, com todas as suas atribui¢des, contrariando
as expectativas de fortalecimento do controle interno. Orgio imi-
nentemente técnico, passou a ter suas prioridades concorrendo
com a pauta de tantas outras de ordem administrativa, burocrati-
ca e politica, tipicas de gabinete de secretario, em prejuizo do con-
trole interno.

Essa medida deixou claro que a fung¢do de controle interno nao
foi priorizada e consistiu em um retrocesso do ponto de vista da
gestdo e organizacdo. O forte investimento em capacitacao e quali-
ficacao profissional realizado nos quatro anos anteriores ao decre-
to com recursos provenientes de projeto de fortalecimento da
administragao financeira dos Estados e financiamento do Banco
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Interamericano de Investimentos (BID) pouco repercutiu para o
avango do controle interno, que limitado pela estrutura organiza-
cional ndo encontrou (e continua ndao encontrando) ambiente e
oportunidades propicios para o seu avango.

De outra parte, o controle interno difuso continua sendo exerci-
do de forma intuitiva e decorrente da imposi¢do legal, em alguns
casos, por diversas unidades da administracao estadual, sem muita
consciéncia de quando fazer esse controle. A par desta quase apa-
tia do controle difuso, percebe-se a falta de capacitagao profissio-
nal e de responsabilizacao do agente publico sobre aquilo que lhe
compete fazer, na contramao da tdo aclamada accountabilitty. Nao
sedeve desprezar que além do despreparo dos servidores publicos
para o exercicio da fung¢do de controle existe a escassez desses pro-
fissionais nas organizacdes publicas.

Vale aquiressaltar que contrariamente ao atual modelo de ges-
tdo que preconiza a terceirizacao dos servigos nao tipicos de Esta-
do e a parceria com o setor privado, dentre outras premissas, 0s
governos se esqueceram de, ao longo dos dltimos anos, preparar
servidores para a funcdo de controle na ponta das estruturas. Dafa
caréncia que se tem hoje, ndo apenas no Estado de Sdo Paulo, de
pessoal capacitado para monitorar, acompanhar e avaliar os servi-
cos prestados pelos particulares, bem como, para denunciar as
anomalias e providenciar as devidas sangoes, conforme a situacao.
Naorestaduvida de que qualquer proposta de evolucdo do sistema
de controle interno deve contemplar a formacgao e a qualificacao de
agentes publicos paraaregulacao e avaliacdo dos resultados entre-
gues pelo privado para o setor publico.

Do outrolado damoeda do controle esta a correigao que é a ati-
vidade de apuracdo de irregularidades praticadas por agentes
publicos e no caso do Estado de Sdao Paulo, nos termos da legislacao
vigente, propor as medidas punitivas e/ou encaminhar ao Ministé-
rio Publico, a Policia Civil e demais 6rgaos e/ou instancias para
outros encaminhamentos de ordem juridica ou repressiva.

No Estado de sdo Paulo, por meio da Lein. 6.055/617, artigo 61,
foi instituido o Servico de Correigdo Administrativa, que previa
que tal Servico fosse constituido de funcionarios efetivos, de ili-
bada reputacdo moral e funcional, designados com ou sem prejui-
zo de outras fungoes, os quais seriam remunerados com gratificagao
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calculada com base na Lei 5.468/1960. Posteriormente passou a
chamar-se Servigo Geral de Correicao Administrativa e Correge-
doria Geral da Administracdo (CGA).

No bojo da reforma administrativa de 2007, no Decreto n.
51.991/078,a CGA continuou a fazer parte da estrutura organizacio-
nal da Casa Civil, antes Secretaria de Governo e Gestao Estratégica.
Desde entdo, anecessidade de se ter uma organizacao que passas-
se a coordenar um sistema mais amplo de controle e assumisse o
compromisso de coordenar o processo que levasse a tal objetivo,
acarretou novas atribuicdes a Corregedoria Geral da Administra-
¢do, que nos termos do Decreton.54.424, que areorganizou, man-
tendo-a na estrutura administrativa da Casa Civil, com vinculacao
direta ao Governador do Estado (art.19).

Um dos enunciados desse decreto que apontava para a nova
expectativa a respeito da CGA esta expresso no inciso II, do art. 62
que dispde sobre as atribuicdes do 6rgado, por meio de suas unida-
des: “VII - propor medidas e coordenar projetos visando a integra-
¢do de sistemas de informag¢odes, no ambito da Administracado
Estadual, para fins de controle[...]"

Parece pouco, mas em funcdo desta nova determinante, a CGA
deu os primeiros passos para o Sistema Estadual de Controladoria,
instituido mais tarde no Decreton.57.500/11.

Nao sera detalhada a repercussao deste marco legal que se
expandiu e se concretizou em diversos projetos e novas agoes, 0s
quais, em grande parte, foram e continuam sendo desenvolvidos
em conjunto com diversos drgaos da Administracdo Estadual,
incluindo o Departamento de Controle Avaliacdo (DCA), da Secre-
taria da Fazenda e até mesmo em parceria com entidades fora da
esfera do Executivo.

Os resultados dessas iniciativas sao concretos e comprovam a
efetividade obtida a partir de trabalhos realizados por formas de
organizacdo que lembram as estruturas flexiveis de uma estrutura
matricial?. Para citar alguns exemplos, o Portal da Transparéncia
Estadual, o Cadastro Estadual de Entidades, o Programa Transpa-
réncia Paulista (Decreton.59.101/13). Foram concebidos e desen-
volvidos pela a unido de esforgos de outras organizacgdes do Estado,
no ambito de suas atribuicdes e competéncias, coordenadas pela
CGA, todos unidos para o alcance de um objetivo comum. Outras
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acoes de sucesso se observam quando o presidente da CGA destaca
corregedores e técnicos dos diversos departamentos que se incum-
bem de um determinado procedimento correcional, instaurado
para apurar irregularidades e cujo trabalho exige expertises e habi-
lidades diferentes e especificas. Para o desenvolvimento das ativi-
dades, o pessoal escalado, apesar das outras tarefas e processos
sob a sua responsabilidade, motivado pelo objetivo comum, se
reune, define estratégias, realiza diligéncias e oitivas e elabora os
relatérios, tudo em conjunto.

Entretanto, ndo obstante asinovacoes, como a criacao da Ouvi-
doria Geral, da Controladoria Geral e de colegiados importantes,
como o Conselho de Transparéncia da Administragao Publica e a
Comissio de Etica, além das novas atribuicoes conferidas a CGA,
pelo Decreton. 57.500/11, percebe-se ainda uma fragilidade des-
sas estruturas, quais sejam: o fato da cultura ainda extremamente
burocratica e ainda muito mais focada nos meios do que nos resul-
tados, o excesso de “departamentalismo” e o corporativismo, prin-
cipalmente de algumas instancias consideradas “intocaveis” no
que respeita a manutencao dos seus “feudos” internos, os quais
dificultam a agcdo conjunta para o fortalecimento do controle inter-
no na Administragdo Publica como um todo.

Para alcangar o objetivo deste artigo e propor uma modelagem
de estrutura organizacional para a CGA, levou-se em conta que o
sistema centralizado de controladoria é umarealidade e ndo apenas
um modismo, a mercé dos ventos das proximas gestdes, devido a
outros fatores decorrentes de mandamentos legais em nivel nacio-
nal, principalmente a Lei de Acesso a Informagao (Lein. 12.527/11)
e aLei Anticorrupc¢do (Lein.12.846/13) e da prépria sociedade que
cada vez se mais vem exercendo o seu papel de controle social da
gestdo publica.

Assim, o controle interno deve se desenvolver de modo a contem-
plar instrumentos de avaliacdo do desempenho institucional, aincen-
tivar a boa gestao e resultados satisfatérios, incluindo a eficiéncia e
efetividade na aplicagdo dos recursos publicos e a prevenir e comba-
ter a corrupgao.

Importante ressaltar que o controle difuso, aquele exercido no
interior das organizacdes, no modelo proposto é fortalecido pelo
controle central na proposta deste trabalho.
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Paraaformulacao da proposicao, objeto deste artigo, lancou-se
mao do Guia de Modelagem de Estruturas Organizacionais, elabora-
do pelos especialistas, Humberto Falcao Martins e Caio Marins, com
base num trabalho que realizaram a pedido da entdao Subsecretaria
de Gestdo e Recursos Humanos em 2005/2006.

A premissa basica é a manutenc¢do do Sistema Estadual de Con-
troladoria, considerado, como ja abordado anteriormente um
avango, e a partir deste, reestruturar o 6rgao coordenador do pro-
cesso de controle interno que é a Corregedoria Geral da Adminis-
tracdo. Outro pressuposto é que o controle ndo é um fim em si
mesmo, mas um instrumento para o aperfeicoamento da adminis-
tracdo e para a busca de eficiéncia e efetividade.

De imediato, a CGA precisa de autonomia administrativa para
cumprir o seu papel neste contexto. Para tanto, devera contar com
estrutura propria e ser elevada ao status de 6rgao da administracao
direta no mesmo patamar de secretaria de estado, subordinado
diretamente ao governador, contando com recursos or¢amentarios
distribuidos entre as suas unidades orcamentarias.

Outro limitador que se verifica atualmente para efetividade do
controle interno paulista é a situacdo organizacional do Departa-
mento de Controle e Avaliacdo, de estar subordinado diretamente
ao chefe de Gabinete da Secretaria da Fazenda, como ja citado ante-
riormente, cujas atribuicdes estabelecidas no Decreton. 41.312/96
congregam efetivamente aquelas relativas a um 6rgao de controle
central, devendo, portanto, ser exercidas com autonomia e dentro
de uma politica de controle:

Art. 11][...]

IV - controlar os resultados das entidades da Administracao
Indireta no tocante aos seus atos operacionais, a rentabilida-
de econémica de seus bens e servicos e a sua situagdo econo-
mico-financeira;

V - efetuar, didria e mensalmente, a conformidade contabil com
base na legislacao vigente, de modo a evidenciar a legalidade
dos atos de gestao;

VI - comprovar a legalidade e legitimidade, bem como avaliar
os resultados quanto a economicidade, eficiéncia e eficacia da

gestdo orcamentaria, financeira, de pessoal e patrimonial, nas
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unidades da Administragdo Direta e Indireta do Estado;

VII - examinar as despesas, verificando a compatibilidade de
sua destinacdo com as necessidades de programas ou ativida-
des devidamente autorizados e se a sua realizacao atende as
normas legais e regulamentares;

VIII - examinar os bens patrimoniais, verificando se estdo sendo
adequadamente protegidos e utilizados e se a sua existéncia cor-
responde aos respectivos registros;

IX - examinar e analisar a legalidade e a legitimidade dos siste-
mas e métodos, dos resultados relativos a gestdo econdémico-
financeira e a administragdo de contratos, material e servigos,
patrimonial, de pessoal e de transportes internos motorizados;
X - auditar vencimentos, salarios e beneficios dos servidores e
empregados da Administracao Direta e Indireta do Estado.”

Tais atribui¢cdes passariam a fazer parte da estrutura da CGA em
nivel de coordenadoria.

Por outro lado, as atuais competéncias relativas as atividades
de correicdo também seriam algadas ao nivel de coordenadoria nao
sendo objeto do presente trabalho o detalhamento das mesmas.

Os esquemas abaixo tém o fito de demonstrar o modelo de estru-
tura organizacional ora proposto para a CGA no ambito do Sistema
Estadual de Controladoria.
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FIGURA 1 - ESTRUTURA DA ORGANIZACAO
DO SISTEMA ESTADUAL DE CONTROLADORIA
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Concentra-se a proposta nas duas unidades de coordenacdo geral:
ade Controle Interno a qual concentra todas as atribuicdes afetas ao
atual Departamento de Controle e Avaliacdo (DCA), da Secretaria da
Fazenda, além de outras competéncias que incluem a promocao e
capacitacdo do controle interno difuso, independentemente de exis-
tir ou ndo estruturas fixas nas demais organizacoes para o exercicio
desse controle; a de Correi¢do Geral que agrega as atuais fun¢des de
correicdo atribuidas a CGA pelo Decreto n. 57.500/11 e outras que

poderado advir da reestruturacao.

Observe-se ainda que as atuais Setoriais da CGA e os Centros
Regionais de Controle e Avaliacdo do DCA fariam parte da estrutura
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da Coordenacgao Geral de Controle Interno, sendo que as primeiras
passariam a ter outras atribui¢des e competéncias ndo mais de cor-
reicdo e sim de controle interno, direcionadas as Secretarias de
grande porte, que movimentam grande volume de recursos e cujos
resultados impactam diretamente na populagdao e com capilarida-
de em todo o Estado. Pode-se citar como exemplos de 6rgdos que
possuem esses atributos, as Secretarias de Educac¢do, da Saude, da
Seguranca Publica e dos Transportes Metropolitanos, por conta
das estatais, METRO e CPTM.

As duas coordenagdes deverdo trabalhar de forma harmonica e
integrada, bem como as suas subestruturas deverao ser concebi-
das para funcionar do mesmo modo.

Por sua vez, o controle interno deve evoluir para a “auditoria” de
resultados da Administracdo e a correicdo geral, ndo obstante os
aspectoslegais deve também dedicar-se a verificagdo quanto a obser-
vancia ao principio da eficiéncia em todas as etapas de uma progra-
macao, ou seja, desde a escolha da contratagao até a entrega do que
fora programado a sociedade ou a prépria maquina estatal, traduzi-
dos em melhoria e efetividade na prestacao dos servigos.

Considerando a constatacao sintetizada no inicio deste traba-
lho, no que tange ao fato do Plano Plurianual ainda estar longe de
ser um documento fiel de previsdo e programacao das a¢des dos
orgaos e entidades publicos estaduais, é preciso retomar a discus-
sdo e se movimentar para que o PPA venha refletir de fato o plano
estratégico de toda a Administracao Estadual e como todo o plano
ser factivel de acompanhamento e avaliacao.

Nao se pretende de forma alguma, transferir ao controle aincum-
béncia de acompanhar e monitorar corriqueiramente as metas cum-
pridas pelos 6rgaos, de competéncia da Secretaria de Planejamento,
por meio do Sistema de Monitoramento de Programas e a¢des do
PPA - SIMPA, e sim, considerar esses resultados para efeito de apu-
racdo de eficiéncia e efetividade da contratagdo de um servigo, ou de
uma obra, por exemplo.

Resultante da utilizagao do SIMPA como fonte de avaliagdo num
processo de auditoria e/ou correi¢do com a devidarecomendacdo ao
orgao responsavel, a CGA estara contribuindo para a formacgao da
cultura de resultado no seio das organizac¢des publicas estaduais. As
quais deverao, como reflexo dessanova postura do 6rgao de controle,
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atentar para a “responsabilizacdo” e a prestacao de contas desses
resultados (accountabillity). Este processo certamente exigira a
revisdo da metodologia de elaboracao do PPA, dos or¢camentos e
também de todo o processo de execucdo, os quais incluem as licita-
¢Oes e contratagdes, além da execugdo or¢amentaria da despesa.

Naverdade, ndo ha necessidade de novos institutos legais para
promover a mudanc¢a que se espera, mas de mudang¢as do modus
operandi, decorrente da conscientizacdo dos agentes publicos e da
mudanca de cultura. E para tanto, anova CGA no contexto do Siste-
ma Estadual de Controladoria pode ajudar a promover.

Voltando a estrutura propriamente dita, e como ja mencionado,
nao se entrard no mérito e nem sera proposto o detalhamento das
subestruturas das duas coordenacdes. Entretanto, a despeito da
melhor organiza¢ao para o desempenho das atividades proprias
advindas das atribuigdes e competéncias, que arigor seriam manti-
das, é fundamental que o texto legal que formalizard o novo modelo
organizacional, preveja e discipline arealizagao de agdes conjuntas
“inter” e “intra” departamentais da CGA para o alcance de resulta-
dos comuns.

CONSIDERACOES FINAIS

Para tanto se propde que a CGA passe a atuar em alguns pro-
cessos especificos e que exigem a unido de esforcos e diferentes
expertises num formato inspirado na metodologia matricial suge-
rida por Marini e Martins?0 pararesponder a necessidade da gestao
publica contemporanea fundamentada na gestao por resultado.

Adaptado a CGA, o modelo pretende assegurar que o formato da
sua estrutura organizacional seja mais congruente com a priorida-
de eimpacto de cada caso a ser apurado. Tal prioridade sera estabe-
lecida pelo Presidente da CGA ou o pelo Governador.

Assim, como ja dito anteriormente, o modelo podera ser aplica-
do entre as Coordenagdes e intradepartamentos de uma das Coor-
denacdes, dependendo do processo em foco.
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FIGURA 2 - MODELO DE COORDENACAO
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Planejar a agdo de controle passa a ser essencial no ambito da
nova CGA que devera estabelecer um plano de agcdo anual com metas
de eficiéncia, eficacia e efetividade da sua atuacgao, fixadas para as
suas unidades e principalmente para as a¢cdes que deverado ser
desempenhadas em conjunto como foco no resultado comum.

Importante frisar que esse modelo também pode ser aplicado
para o trabalho integrado no formato da figura 2, incluindo a par-
ticipacdo de outros 6rgdos da Administragdo Publica Estadual ou
fora dela e de outros 6rgaos de controle externo, por exemplo, o
Tribunal de Contas do Estado.

178



GVlaw

Umarealidade aser considerada e enfrentada é a capacitagaoe
qualificagdo profissional dos servidores que atuardo nanova CGA.
Por outro, leva-se em conta a enorme complexidade dos assuntos
afetos a Administracdo Publica e suas variadas abordagens, as
quais demandam conhecimento e especializacao em areas diversas
é recomendavel que o corpo de auditores, corregedores e demais
técnicos que prestara servigos no 6rgao seja composto de especia-
listas os quais devem ser aproveitados de acordo com as suas habi-
lidades e competéncias, ou seja, a alocac¢do da forga de trabalho
deveraser efetuada observando-se os critérios da gestdo de pessoas
por competéncias.

Nao se tratou neste artigo da remuneracdo e nem da forma de
contratacdo dos recursos humanos, tema cuja complexidade depen-
de de outras abordagens que ndo sao o foco do trabalho em questao.
No entanto, parece interessante manter a possibilidade de desloca-
mento de agentes publicos para a prestarem servico na CGA, princi-
palmente em se tratando de acdes de execugao compartilhada, nos
moldes exemplificados nos esquemas anteriores para o alcance de
um objetivo comum.

Finalmente, cumpre considerar que a sugestdo de organizacao
para a CGA no contexto do Sistema Estadual de Controladoria,
podera contribuir para o avan¢o da gestdo por resultado, e, por
conseguinte, para a maior transparéncia e fortalecimento do con-
trole social, mas precisara de forte investimento em capacitacao e
de trabalho integrado com as Secretarias de Planejamento, Fazen-
da e Gestdo Publica, que sdo os 6rgdos centrais de planejamento,
orcamento, financas, gestdo e de recursos humanos do Estado.
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