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RESUMO EM PORTUGULS

Objetivo — O presente estudo tem por objetivo investigar e compreender em que medida o
Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG) constitui instrumento legitimo de exercicio do
controle externo da Administragdo Publica pelos Tribunais de Contas (TC) brasileiros, a partir
da identificagdo e da andlise exploratoria dos elementos indutores e limitadores da sua
celebracao e das condigdes - objetivas e subjetivas - que permitem aos agentes controladores
compatibilizar o ceticismo profissional e a consensualidade no exercicio de suas funcdes

institucionais nos processos de controle.

Metodologia — Para a realizagdo deste estudo, optou-se por uma abordagem qualitativa,
seguindo um trajeto metodolédgico reflexivo, baseado na triangulacdo dos dados obtidos por
meio de pesquisa documental e entrevistas. Para a coleta de dados primérios, utilizou-se um
roteiro de entrevista semiestruturada, submetendo-se os contetdos textuais a metodologia de
analise de discurso. Para identificar quais sdo os elementos indutores e limitadores na
formalizagdo do TAG, realizou-se a analise de conteudo de excertos textuais dos atos
normativos que regulamentam os TAG no ambito dos TC e de pegas extraidas de uma amostra
de processos de controle. Finalmente, procedeu-se a analise qualitativa de documentos
encaminhados em atencao as solicitagcdes efetuadas juntos aos TC com base na Lei de Acesso

a Informagdo (LAI), complementadas pelas pesquisas junto aos sitios oficiais desses TC.

Resultados — O diagnostico circunstancial da baixa eficacia dos TAG analisados indica que o
instrumento ainda ¢ deficitario em parametrizagdo, a ser empreendida pelos 6rgaos de controle,
como forma de salvaguardar a seguranga juridica, a isonomia quanto ao acesso € a
impessoalidade. Como decorréncia do constructo tedrico e das analises empiricas empreendidas
nesta pesquisa, conclui-se que a legitimidade do TAG depende de algumas premissas
essenciais, como condi¢cdes de possibilidade e de operacionalidade do seu manejo pelas
burocracias de controle externo da Administracao Publica, tais como: o reconhecimento da
excepcionalidade do TAG e dos riscos inerentes ao seu manejo; comprometimento dos TC com
acodes de monitoramento; o acompanhamento dos atos de gestdo de modo mais consentaneo ao
planejamento das despesas publicas (controle concomitante); e participagdo mais ativa do

Ministério Publico de Contas (MPC) nos TAG.

Limitacdes — A principal limitacdo da pesquisa esta relacionada a baixa taxa de resposta as
solicitacdes formalizadas pelos canais oficiais “fale conosco” e ouvidorias dos TC, o que foi

contornado, em parte, por meio de pesquisa documental nos sitios oficiais dos TC.



Contribuicées praticas — Os resultados encontrados permitem mitigar os riscos identificados
quanto ao manejo dos TAG pelos TC, propondo alternativas para uma atuacao mais prospectiva
do controle externo em um cenario marcado por mudangas estruturais na forma de atuacao dos

agentes publicos (controlados e controladores).

Contribuicdes sociais — O aprimoramento do controle externo da gestdo publica contribui para

a vitalidade democratica.

Originalidade — O presente estudo ¢ pioneiro na avaliagdo empirica da eficacia dos TAG
celebrados pelos 6rgdos de controle, cotejada a percepcao dos membros do MPC sobre o

manejo desse instrumento.

Palavras-chave: controle consensual, legitimidade, termo de ajustamento de gestdo, ceticismo.

Categoria do artigo: Dissertacdo de Mestrado



ABSTRACT

Purpose — The present study aims to investigate and understand if Management
Adjustment Term (TAG) constitutes a legitimate instrument for the external control of
Public Administration by the Brazilian Courts of Auditors (TC), based on the
identification and exploratory analysis of inducing and limiting elements of its
celebration and the conditions - objective and subjective - that allow the controlling
agents to reconcile professional skepticism and consensus in their institutional functions

of the control processes.

Methodology — To carry out this study, it was chosen a qualitative approach, following
a reflective methodological path, based on the triangulation of data obtained through
documentary research and interviews. For the collection of primary data, a semi-
structured interview script was used, submitting the textual contents to the methodology
of discourse analysis. To identify which are the inducing and limiting elements in the
formalization of the TAG, a content analysis of textual excerpts of the normative acts that
regulate the TAGs in the scope of the TC and of pieces extracted from a sample of control
processes was carried out. Finally, a qualitative analysis of documents forwarded in
response to requests made with the TCs based on the Law on Access to Information (LAI)

was carried out, complemented by research on the official websites of these TCs.

Findings — The circumstantial diagnosis of the low effectiveness of the analyzed TAGs
indicates that the instrument is still deficient in parameterization and in localized structural
diagnoses, to be undertaken by the control bodies, as a way of safeguarding legal certainty,
isonomy regarding access and impersonality. As a result of the theoretical construct and
empirical analyzes undertaken in this research, it is concluded that the legitimacy of the TAG
of some essential premises, such as conditions of possibility and operability of its management
by the bureaucracies of external control of the Public Administration, such as: the recognition
the exceptionality of the TAG and the risks inherent to its management; TC commitment to
monitoring actions; the monitoring of management acts in a way that is more in line with the
planning of public expenditures (concurrent control); and more active participation of the MPC

in the TAGs.



Research limitations — The main limitation of the research is related to the low response
rate to requests formalized by the official channels “contact us” and the TC ombudsman,

which was partially overcome through documentary research on the official TC websites.

Practical implications — The results found allow mitigating the risks identified regarding
the management of TAGs by the TC, proposing alternatives for a more prospective action
of external control in a scenario marked by structural changes in the way public agents

(controlled and controllers) act.

Social implications - The improvement of external control of public management

contributes to democratic vitality.

Originality —This is the first academic study that seeks an empirical evaluation of the
effectiveness of TAGs celebrated by control bodies, compared to the perception of the

members of a republican institution such as the Public Ministry of Accounts.

Keywords: consensual control, legitimacy, management adjustment term, skepticism.

Paper category: Master's Thesis.



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 — Principais stakeholders nos processos de controle no ambito dos TC

Tabela 2 — Hipdteses e riscos

Tabela 3 — Categorias de andlise: fundamentos indutores e vedagdes

Tabela 4 — Rol exemplificativo de TAG sobre matéria constitucional

Tabela 5 — Consensualidade e ceticismo

Tabela 6 — Relagao de TAG contemplando objetivos de natureza operacional

Tabela 7 — Percentuais de AOP sobre total de auditorias realizadas no periodo de 2018 a 2021



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 — Modelo das trés linhas de defesa.

Figura 2 — Processo da AOP

Figura 3 — Heterogeneidade jurisdicional com base na variacao do indicador de finangas

Figura 4 — Heterogeneidade procedimental: assimetria quanto as formas de atuagdo do MPC

Figura 5 — Nivel de cumprimento dos TAG celebrados no ambito do TCE-PE



Sumario

1 INTRODUCAO 15
2 REFERENCIAL TEORICO: BASES COGNITIVAS PARA UMA ANALISE PROSPECTIVA
DO CONTROLE EXTERNO 19
2.1 Orcamento publico no Brasil: o desencontro entre a expectativa e a realidade.................. 20
2.2 Sobre as mutacées dos discursos juridicos no campo do Direito Administrativo............... 21
2.3 O paradigma da legalidade reconstruido na perspectiva habermasiana 24
2.4 O TAG na perspectiva do agir comunicativo: uma proposta pedagégica 26
2.5 Controle consensual e accountability no processo democratico 29

2.6 A teoria das organizacdes como referencial teorico para a compreensao das burocracias de

controle 31
2.6.1 Burocracia do controle no contexto republicano brasileiro............ccoeevevvereencvencreecieenieennen. 32
2.6.2 A representatividade do Ministério Publico de Contas nos processos de controle .............. 36

2.7 A auditoria operacional como legitimo instrumento de controle consensual .........ccceeuveeenes 38
2.7.1 Auditoria Operacional (AOP) no contexto internacional..............ccceevveevreereerrenreeveerveenen 38
2.7.2 Etica do controle: ceticismo e consensualidade ..............c..co.covrvrvrrerrereereseeeeese e, 41

2.8 Diagnéstico das capacidades institucionais das burocracias de controle: efetividade em

versao ampliada 46
2.9 Premissas e hipoteses de pesquisa 49

3 PROCEDIMENTOS DE PESQUISA 52
3.1 Desenho da pesquisa 52
3.2 Procedimento de coleta de dados e limita¢oes 52
3.3 Método de analise dos dados 53

4 ANALISE DOS DADOS E RESULTADOS 54
4.1 Parametros normativos do TAG nos TC: identificacido e analise 55
4.1.1 Fundamentos indutores do TAG ......ccoeuieieiiieieieeeeiee ettt 56
B.1.2 VEAAGOECS . .uveeeevieeeeiee ettt eete e et e ett e et e e et e e e tee e taeeeteeeetseeeateeeetaeeebeeeeteeeaabeeenteeeeraeenes 60

4.2 Diagnéstico da heterogeneidade do sistema de controle: riscos a seguranca juridica......... 64
4.3 Atuacido do MPC nos processos de controle: acio e representacio 67
4.3.1 Significado dialético da agdo controladora: ceticismo e consensualidade ..............ccccvnee. 68
4.3.2 Reconhecimento de uma identidade institucional: significando a representacio................. 73

4.4 O encontro da AOP com o0 TAG na facticidade do controle consensual..............ccceeeveeuneee. 78
4.5 Eficacia do TAG 84

5 CONSIDERACOES FINAIS 89
APENDICE A ...cuucrueruncrnscsnacseanee 99
APENDICE B ...coucrueruncnnncrsacssanee 100
VN g 51010) (6] O @00 102

APENDICE D aceeeeereeeesesesnsnssesssssasassssssssns 112




APENDICE E eeeeeeeeeeeenenenenevsnsnenes 115
ANEXO A 116




15

1 INTRODUCAO

Novos paradigmas da Administragdo Publica demandam novas modelagens de controle.
Até os anos 1980, a fung¢do precipua dos Tribunais de Contas (TC) restringia-se a verificacao
da conformidade dos atos de gestdo com a lei. A Constituicao Federal de 1988 e as consequentes
mutacoes axioldgicas dos institutos do Direito Administrativo elevaram a condi¢ao de valores
republicanos, principios como: transparéncia, economicidade, eficacia e efetividade. O uso dos
recursos publicos financeiros, portanto, mais do que estar em conformidade com a lei, deve
refletir uma accountability responsiva aos interesses da sociedade, demandando uma burocracia

voltada para resultados (Cavalcante, 2017).

Sob um discurso de promogao da seguranga juridica e eficiéncia do controle, a Lei n.
13.655 (2018) promoveu alteracdes substanciais na Lei de Introdugdo das Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), ampliando o debate hermenéutico acerca da efetividade do uso de
instrumentos sancionatérios da conduta dos agentes publicos, de natureza meramente
retributiva (san¢ao automatica pelo descumprimento da lei), frente a complexidade e aos
desafios enfrentados na contemporaneidade do cenario pés New Public Management (NPM)

(Pollitt & Bouckaert, 2017; Peci & Rodrigues, 2008).

Dispde a LINDB' que a esfera controladora constitui uma das dimensdes da
responsabilizacdo dos agentes publicos. Trata-se de uma parcela qualitativa da fungao estatal
de controle que se assemelha a atuacdo das agéncias reguladoras de servigos publicos,
demandando do controle externo, exercido pelos TC, a estruturagdo de um modelo fiscalizatorio
hibrido: por um lado, examinando-se a conformidade dos atos de gestdo com o ordenamento

juridico, e por outro, avaliando programas e politicas publicas em nivel de resultados.

A natureza hibrida do controle, para os fins do presente trabalho, traduz-se no desafio
de conciliar duas formas historicamente antagdnicas de atuagdo na esfera administrativa: uma,
tradicionalmente formalista, punitivista, mediante a aplicagdo quase automadtica da sangao
administrativa ante o descumprimento da lei, e outra, baseada na consensualidade, utilizando-

se de meios alternativos voltados para a garantia dos resultados esperados a partir da aplicacdo

1 A Lein. 13.655 (2018) encampa, para o fim hermenéutico a que se propde, trés esferas de responsabilizagio: (1)
administrativa, (2) controladora e (3) judicial (v. arts. 20, 21, 23, 24 e 27). Ao promover a cisdo entre as esferas
administrativa e controladora, o legislador reafirma o carater distinto e autdbnomo da fungfo estatal de controle da
gestdo publica, reconhecendo as suas especificidades.
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das normas de Direito e implementacao das politicas ptblicas. O instituto mais recente, gestado

e concebido nessa tltima versdo do controle, ¢ o Termo de Ajustamento de Gestao (TAG).

Conceitua-se 0 TAG como um compromisso firmado entre o 6rgao de controle
(controlador) e os administradores publicos (controlados) com vistas a adogdo de medidas
corretivas para regularizagcdo de situacdes em desconformidade com a lei, suspendendo-se a

aplica¢do automatica de san¢do administrativa pelo seu descumprimento.

Compreenda-se a dimensao da legitimidade, para os fins do presente trabalho,
formulada na obra “Direito e democracia: entre a facticidade e a validade”, de Jiirgen Habermas
(2010). Em linhas gerais, o autor relaciona a legitimidade das regras do Direito as condi¢des de
validade e aceitabilidade pelo corpo social e aos processos de consolidacdo da democracia,
independentemente do quanto tais regras sao capazes de se impor coercitivamente, resgatando

a justificagdo ética como parametro de aceitabilidade racional (Habermas, 2010a).

Segundo o autor, ha uma constante tensao entre a dimensao de validade do direito posto,
resguardado sob o viés de pretensdo de legitimidade, e a facticidade operacional do sistema

normativo, organizado pelo poder politico:

A positividade do direito significa que, ao se criar conscientemente uma
estrutura de normas, surge um fragmento de realidade social produzida
artificialmente, a qual s existe até¢ segunda ordem, porque ela pode ser
modificada ou colocada fora da a¢do em qualquer um de seus componentes
singulares. [...] o pdthos do positivismo juridico alimenta-se desse
voluntarismo da pura criagdo (Habermas, 2010a, p. 60).

Utilizando-se a taxinomia do controle da Administragao Publica, proposta por Ferraz
(2020), o recorte feito para este trabalho estd delimitado da seguinte forma: (1) quanto ao
posicionamento dos agentes: controle externo; (2) quanto ao 6rgao que o exercita: Tribunais de
Contas (TC), e (3) quanto a consequéncia juridica: controle consensual, por meio da pactuagdo

do TAG.

Outro ponto introdutdrio relevante esta relacionado ao conceito de consenso no campo
da Administragdo Publica. Para os fins deste trabalho, Marrara (2014) auxilia na diferenciagao

semantica dos termos: consentimento, consenso, consensualidade ¢ consensualizacgao:

O conceito de Consentimento ¢ aceitacdo; consenso € aceitagdo reciproca
pelas partes envolvidas ou o acordo sobre um determinado objeto que
interessa a mais de um sujeito; a consensualidade, por sua vez, representa o
grau de consenso na gestdo publica e a consensualizagdo, finalmente, o
movimento de busca de consenso e¢ de promog¢do da consensualidade por
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novas técnicas administrativas. Diante desse breve panorama, nao ha que se
confundir consensualidade, como resultado, com consensualizagdo, aqui
correspondente a um fendomeno de intensificagdo da criagdo ¢ do uso de
mecanismos de gestdo que valorizam o consentimento da sociedade ou do
cidaddo no processo de elaboragdo de decisdes administrativas (Marrara,
2014, p.40).

O controle consensual emerge, portanto, como um modo de atuagdo dos TC no exercicio
de sua funcao fiscalizatoria de carater pedagogico, que ndo afasta e sem substitui o exercicio
do poder sancionatério, mas que pressupde uma nova perspectiva procedimental das suas
funcdes. Trata-se, portanto, de uma atuagdo mais concomitante as acdes governamentais,
integrando e retroalimentando o planejamento tanto das politicas publicas quanto do or¢gamento
destinado a sua efetivagao, resguardando-se o papel do Parlamento no desenho dos programas,

projetos e atividades.
Objetivo e justificativa do estudo

Objetiva-se investigar e compreender’ em que medida o TAG constitui instrumento
legitimo de exercicio do controle externo da Administracdo Publica pelos TC brasileiros, a
partir da identificacao e da analise exploratoria dos fundamentos indutores e limitadores da sua
celebragdo e das condigdes - objetivas e subjetivas - que permitem aos agentes controladores
compatibilizar o ceticismo profissional e a consensualidade no exercicio de suas funcdes

institucionais nos processos de controle.

Parte significativa da doutrina juridica contemporanea vem sinalizando a importancia
da consensualidade e da concertagdo entre os Orgdos constitucionais de controle sobre a
Administragdo Publica, motivada pelas mutagdes axioldgicas de institutos tradicionais do
Direito Administrativo, a exemplo dos principios da legalidade administrativa e da supremacia
do interesse publico. Nesse sentido, destacam-se: Moreira (2001, 2006), Aragao (2008),
Vermeule (2007), Zymler (2012), Binenbojm (2014), Voronoff (2018), Sundfeld (2014) e
Ferraz (2020).

Tal perspectiva do controle vem se intensificando nas ultimas duas décadas com a
adogdo de procedimentos de fiscalizagdo e controle que buscam avaliar os resultados e o

desempenho da gestdo publica, a exemplo das auditorias governamentais de natureza

2 “Compreender” traduz a ideia de que ndo ha conhecimento sem um processo interpretativo (hermenéutico) da
realidade, assim como ndo se deve ter a ilusdo de que estamos despidos de preconceitos, razdo pela qual o
“investigar” se faz necessario como forma assegurar a verdade do fendmeno que se deseja “compreender”
(Gadamer, 1999).
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operacional®, além da crescente normatizagio e manejo do TAG no ambito dos Tribunais de

Contas brasileiros.

A premissa estabelecida como fundamento para a regulamentacao do TAG pelos 6rgaos
de controle ¢ a de se conferir maior efetividade ao controle da Administra¢ao Publica, na esteira
dos objetivos preconizados nas auditorias operacionais. Neste passo, faz-se necessario delimitar
a compreensdo majoritaria do conceito de “efetividade” em matéria de controle externo.

Segundo a Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon),

O atendimento das decisOes dos Tribunais de Contas importa na propria
efetividade da sua missao, de modo que, quanto maior a concretizagdo de seus
comandos, maior a aptiddo para contribuir para a melhoria da gestao publica
¢ mais forte o sentimento coletivo da presenga ¢ da autoridade do controle.
(Resolugdo Atricon n. 11, 2008, p. 4).

O conteudo do texto ora transcrito reflete o entendimento de que o grau de cumprimento
das determinagdes e recomendagdes, realizadas pelos 6rgaos de controle no exercicio de sua
missdo constitucional, configura um indicador de efetividade, ao menos em nivel
organizacional (micro). A questdo que se impde ¢ se, de fato, tal visdo minimalista da
efetividade ainda reflete a demanda social emergente na atualidade. Ora, tomando-se o controle
externo da gestdo publica como uma fase do ciclo das politicas publicas*, sua fungio expande-
se para uma dimensao modificativa da realidade socioecondmica que se pretende alcancar com

a intervengao estatal.

Por outro lado, compatibilizar o controle consensual da Administragdo Publica com os
paradigmas tradicionais do Direito Administrativo, especialmente o da indisponibilidade do
interesse publico e o da legalidade, pressupde cautela e aprofundamento da analise. Nesse
sentido, autores como Gabardo (2009), Pietro & Ribeiro (2010), Mello (2017) e Medauar
(2008) reforcam uma chave de leitura mais tradicional sobre os principios republicanos que
regem a Administracdo Publica, possibilitando um contraponto aos argumentos que denotam

maiores fluidez e flexibilidade interpretativas do Direito Administrativo.

3 Conceitua-se auditoria operacional como o “exame independente, objetivo e confidvel que analisa se
empreendimentos, sistemas, operacdes, programas, atividades ou organiza¢des do governo estdo funcionando de
acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade e se ha espaco para aperfeigoamento”.
(NBASP 3000, 2019, p. 9).

4 Destaque-se, por oportuno, que embora a agdo controladora nio constitua atividade finalistica da gestdo publica,
¢ funcdo do sistema de controle garantir (assegurar) a integridade das estruturas burocraticas constituidas para a
realizagdo do interesse publico traduzido pelas atividades desempenhadas no ambito da Administragdo Publica
(Cunha & Goellner, 2020). Dai, portanto, sua estreita conexao com as politicas publicas, desde o seu planejamento
até o monitoramento e avaliagdo de resultados.
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Na ultima década, observa-se uma crescente normatizagao autorizativa do TAG nos TC
subnacionais, o que reflete a intensificagdo do controle consensual no cendrio da Nova
Administragdo Publica. Nesse contexto, examinando a pratica dos TC, o presente trabalho
conjectura a existéncia de riscos potencialmente capazes de macular a sua legitimidade,
provenientes de algumas hipoteses a serem investigadas: de que ndo ha consenso entre os TC
sobre a parametrizacdo de procedimentos para o manejo do TAG, aliado ao fato de que as
opgoes do poder regulamentar nem sempre delineiam satisfatoriamente a conduta laboral dos
profissionais nas suas respectivas organizagoes; de que os TC subnacionais ndo avangaram na
implementagdo de outros instrumentos de controle consensual com lastro técnico, a exemplo
da auditoria governamental de natureza operacional; de que os TC conferem niveis distintos de
representatividade aos 6rgaos ministeriais especializados nos processos de controle; de que a
falta de uma cultura de monitoramento possa levar a baixa eficacia das acdes pactuadas nos

TAG.

O trabalho esta divido em 3 partes: a primeira, mais descritiva, segue um percurso
tedrico com base critica, que tem por objetivo compreender o processo de transformacao da
funcdo controladora a partir de uma multiplicidade de diagnosticos relatados sob a perspectiva
de uma governanca do sistema de controle. A segunda parte apresenta os resultados da
pesquisa, trazendo um conjunto de evidéncias que confirmam, na pratica dos TC, as hipdteses
construidas a partir do referencial teérico. Por fim, em sede conclusiva, apresenta-se uma

sintese prospectiva das abordagens empreendidas.

2 REFERENCIAL TEORICO: BASES COGNITIVAS PARA UMA ANALISE
PROSPECTIVA DO CONTROLE EXTERNO

O paradigma da consensualidade vem ganhando terreno no campo dos estudos
desenvolvidos na seara de um Direito Administrativo Sancionador’, promovendo rupturas de
padrdes tradicionalmente reconhecidos e modulacdes quanto aos efeitos das a¢des de controle
sobre os atos praticados pelos gestores publicos. A interdisciplinaridade ¢ fundamental para a
compreensdo e justificacdo do controle consensual como um fenémeno crescente no ambito
dos TC, e que promete ser um constructo inovador, relacional e procedimental. Mas, tal como
como a modernidade em que se inscreve (Habermas, 2000), trata-se de um processo ainda em

vias de aprimoramento, carecendo de maior profundidade analitica.

> Voronoff (2018) incrementa os estudos juridicos sobre esse tema, ressaltando uma hipertrofia e consequente
“administrativizacdo” do mundo da vida, especialmente em matéria sancionatoria.



20

2.1 Or¢amento publico no Brasil: o desencontro entre a expectativa e a realidade

Nao se faz politica publica sem planejamento orcamentario adequado, tampouco a
qualidade dos gastos deduz-se a partir, exclusivamente, do dispéndio empreendido para a
entrega de bens e servigos a populagdo. O Or¢camento Publico ¢ um instrumento de gestdo que
reflete, antes de tudo, a tensdo entre os poderes republicanos, em especial o Legislativo e o
Executivo. Rezende e Cunha (2013) e Afonso (2016) alertam para a necessidade de trazer luz
a importancia do processo orgamentario no cenario republicano, por se tratar de um debate
interditado e adormecido sob uma agenda economica que ecoa um discurso da austeridade fiscal
pautada em reformas fragmentadas (previdenciaria, administrativa, tributiria) e que nao

permitem um olhar sistémico e pragmatico da gestao publica.

Na esteira de uma analise historica da modelagem do pacto federativo no Brasil, ¢
preciso compreender de que modo a crise do Estado de Bem-Estar Social colocaram em xeque
a dimensao assistencialista do papel do Estado (Torres, 2008). O que se nota, desde os anos
1970, ¢ o crescimento da divida publica, o abuso dos instrumentos de concessao de beneficios
fiscais e consequentes rentincias de receitas em um cendrio de recessao econdmica, entre outros

fatores que vém impactando na governanga or¢amentaria.

Em um contexto de maior demanda por politicas publicas que visem reduzir as
desigualdades sociais, a triade do planejamento or¢camentédrio (Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orgamentarias e Lei Orcamentéaria Anual) vem sendo reduzida a um mero protocolo
de intengdes, cujo conteudo programadtico se dispde a contingenciamentos e inexecucdes
parciais que minam as expectativas de realizacdo dos direitos fundamentais (Arretche, 2001;

Pinto & Ximenes, 2018).

Tal dinamica perversa, aliada a redug¢ao do horizonte temporal das politicas publicas
cuja materialidade se expressa — ou deveria se expressar — nos orgamentos publicos
republicanos, tétm o conddo de reduzir a vitalidade democratica e, consequentemente, a

qualidade do financiamento das a¢des governamentais (Rezende & Cunha, 2013).

Esse diagnostico de assincronismo entre as reais possibilidades orcamentarias e
financeiras dos entes federativos e os compromissos por eles assumidos perante a sociedade
(accountability vertical) e os oOrgdos de controle (accountability horizontal) demanda

criatividade e inovag¢do por parte dos administradores publicos, elevando os riscos de
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descumprimento do ordenamento juridico vigente. A realidade ¢ que existe um abismo entre as

agendas de planejamento e de execug@o do orcamento.

A proposito da falta de aderéncia entre o or¢ado (planejado) e o executado (entregas de
produtos e servigos a populagdo), Pinto et al. (2016) alertam para o fato de que a judicializagao
de bens e servigos de satde, por exemplo, agrava os problemas advindos da complexidade da
operacionalizagdo or¢amentario-financeira do Sistema Unico de saude (SUS), produzindo

“efeitos desalocativos” que impactam na gestao local:

Os gestores municipais de satude se veem as voltas com decisoes judiciais que
visam garantir servigos de satide de qualquer espécie, sem levar em conta a
organizagdo do sistema que ¢ regionalizada (regido de saude) e de referéncias
hierarquicas de complexidade de servigos, ndo cabendo a responsabilidade de
tudo a um Unico ente, mas sim a uma rede de servigos numa regido de satde
ou entre regides de saude, até porque direito que tem repercussao financeira
tem que ter previsao de seus custos, ndo podendo o céu ser o limite (Pinto et
al., 2016, p. 223).

Nesse cenario de distor¢des, o desafio do controle passa a ser o de promover um giro
reflexivo quanto a sua forma de atuagdo, agregando o acompanhamento tempestivo do ciclo
or¢amentario, retroalimentando o planejamento e assegurando a tempestividade na correcao de
distor¢cdes e de rumos das politicas publicas. Tal forma pedagdgica de atuagdo do agente
controlador o torna coadjuvante da efetivagdo das pecas orcamentdrias (execugdo),
preservando-se o papel principal das fung¢des alocativas dos recursos aos poderes Legislativo e
Executivo, lastreadas em diagndsticos que levem em conta as realidades contingenciais dos

entes sob jurisdi¢do dos TC.

Nesse nucleo intencional repousariam duas condigdes de possibilidade da pactuagao
de um “ajustamento da gestdao” entre controlador e controlado: o acompanhamento dos atos de
gestdo de modo mais consentdneo ao planejamento das despesas publicas (controle
concomitante) e o monitoramento ciclico das a¢des governamentais implementadas, com

base em diagndsticos circunstanciados.
2.2 Sobre as mutacgdes dos discursos juridicos no campo do Direito Administrativo

Mudangas estruturais, promovidas no processo de constru¢do de um Estado
Democratico de Direito a luz da Constituicdo, vém produzindo efeitos significativos nos
tradicionais paradigmas do Direito Administrativo, ocasionando uma verdadeira crise, que

perpassa a ontologia de seus constructos basilares € promovem rupturas no sistema
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administrativista tal como concebido até entdo. Essa perspectiva de analise demanda reflexdes
propositivas e prospectivas, fato que ja vem sendo reconhecido no campo juridico-doutrinario

contemporaneo.

Binenbojm (2014) denuncia a crise dos paradigmas do Direito Administrativo
brasileiro, identificando rupturas geradas a partir dessas novas diretrizes. Tal crise agravaria o
descompasso entre as expectativas e as necessidades contemporaneas da sociedade frente aos

antigos instrumentais oferecidos pelas normas administrativas para a sua realizacao.

Entre os diversos paradigmas tradicionalmente cristalizados na cultura administrativista
brasileira, o autor identifica pelo menos quatro, que hoje vém enfrentando um processo de
mutagdo: (1) a legalidade administrativa; (2) o principio da supremacia do interesse publico;

(3) a intangibilidade do mérito administrativo e (4) a ideia de subordinacao hierarquica.

Quanto ao primeiro (legalidade), ¢ de se notar que o fendmeno contemporaneo da
constitucionalizacdo do Direito Administrativo vem promovendo o deslocamento do foco
hermenéutico da lei para a Constituicdo, que se torna o eixo principal de sustentabilidade e

validade da atuag¢do da Administragcdao Publica.

O interesse publico, ao seu turno, deixa de ser uma abstragao delineada pelo arbitrio do
administrador/gestor, com prevaléncia absoluta sobre interesses individuais, e passa a ser
filtrado por um juizo racional de ponderacdo e proporcionalidade tal que permita a méxima

realizacdo possivel dos interesses individuais e coletivos protegidos pela Constituicao.

O Supremo Tribunal Federal (STF) vem reconhecendo essa nova acepgao, ndo mais se
afigurando defensavel a prevaléncia aprioristica e absoluta dos interesses da coletividade sobre
os interesses individuais, pois, no dizer no Ministro Luiz Fux, “a maxima preserva¢do dos

interesses individuais constitui por¢do propria do interesse publico™.

Numa visdo comparada, vale mencionar que o direito alemdo procura trazer
objetividade racional a afericao de medidas como ponderagao e proporcionalidade, conferindo

a teoria argumentac¢do juridica uma aplicabilidade pratica dentro de uma logica racional

6 Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4357/DF. Embargos de Declaragio em Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade. Emenda Constitucional n

©62/2009. Regime de juros moratdrios em relagdes juridicas ndo tributarias. Suposta omissdo quanto ao principio
da  isonomia. Relator: Min. Luiz Fux, 7 de margo de 2013. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=IIsMm24u4JA. Acesso em: 17 maio 2019.
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(Alexy, 2017). O autor aborda os principios juridicos como mandados de otimizacdo, que
requerem uma analise a luz do caso concreto, construindo at¢é mesmo uma féormula para a
afericao da proporcionalidade, nos casos em que dois ou mais principios juridicos estejam em

aparente conflito sob julgamento.

Segundo Alexy (2017), a realizacdo do interesse publico so e possivel a partir de um
procedimento racional que envolva a disciplina constitucional de interesse individuais e
coletivos especificos, promovendo-se um juizo de ponderagdao que permita a realizacao de

todos eles na maior extensao possivel (proporcionalidade).

O mérito administrativo, relacionado as escolhas discricionarias feitas pela
Administragdo Publica, outrora intangivel pelas vias do Poder Judiciario e até mesmo pelos
instrumentos de participagao direta dos cidadados, passa a ser avaliado sob o crivo de parametros
axiolégicos estabelecidos pela Constituicao. H4 uma tendéncia, evidenciada tanto no ambito
das decisdes judiciais quanto administrativas, de que ndo faria mais sentido a tradicional
distingdo entre ato discricionario e ato vinculado, passando-se a uma afericdo do grau de
legitimidade do ato a luz da teoria dos conceitos juridicos indeterminados’. Moreira (2006)

destaca que

[...] o mérito da escolha discricionaria, uma vez que vier a ser determinado
pelo administrador, tido como a expressdo integrada da legitimidade, ndo mais
pode ser apreciado sob o crivo da legalidade estrita, mas apenas sob os
aspectos parciais de realidade e de razoabilidade [...] (Moreira, 2006, p. 300).

Mas o que se verifica, na realidade brasileira, ¢ uma distopia do principio republicano
da separagdo dos poderes, ante a crescente judicializacdo da propria politica, que promove o
deslocamento do debate de matérias que deveriam ser tratadas originariamente no ambito dos
poderes legislativo e executivo, que detém a legitima representatividade no Estado

democratico, para o poder judiciario.

Barroso (2019) identifica trés causas motivadoras desse fendomeno, a saber: a primeira,

que reconhece a for¢a e a independéncia do Judiciario nas democracias modernas; a segunda,

7 Alguns doutrinadores discordam dessa correlagdo. Para José dos Santos Carvalho Filho, embora
discricionariedade e conceitos juridicos indeterminados sejam institutos relacionados a atividade ndo vinculada da
Administragdo, ndo se confundem. A indeterminagdo de um conceito juridico estaria num plano anterior, de
previsdo da norma, que estabelece os efeitos a serem observados a partir da subsun¢do do fato. Ja a
discricionariedade seria consequéncia da propria norma, que delegaria ao 6rgdo administrativo o poder de atribuir
os efeitos ao fato concreto (Carvalho, 2018).
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[...] certa desilusdo com a politica majoritdria, em razdo da crise de
representatividade e de funcionalidade dos parlamentos em geral. H4 uma
terceira: atores politicos, muitas vezes, preferem que o Judiciario seja a
instancia decisoria de certas questdes polémicas, em relagdo as quais exista
desacordo moral razoavel na sociedade. (Barroso, 2019, p. 7).

Note-se que todo esse debate acerca das mutagdes do Direito Administrativo,
envolvendo pilares classicos da teoria do ato administrativo, repercute no ciclo das politicas
publicas, demandando novas perspectivas de atuacdo do controle. Em grande medida, a
judicializagao da execugdo de politicas — a exemplo do que ocorre nas areas da saude e da
educagao —, decorrem da fragilidade ou mesmo da auséncia de diagnosticos detalhados de

problemas, como norte do planejamento e elei¢do dos contetidos programaticos desdobrados

no orgamento publico (Pinto & Ximenes, 2018).

2.3 O paradigma da legalidade reconstruido na perspectiva habermasiana

Para a filosofia politica, o reconhecimento do conflito e da oposi¢do como imanentes a
relacdo intersubjetiva iluminada pela criticidade ¢ uma importante chave de leitura dos
processos dialdgicos. Esse papel de mediagdo exercido no campo do Direito pode ser
desdobrado em trés momentos: o direito abstrato, a moralidade ¢ a eticidade (Ramos, Melo &

Frateschi, 2018).

O reconhecimento dessa triade normativa dialoga com a proposta de um controle
consensual no campo da Administragdo Publica, mitigando-se o principio da legalidade
puramente fundado no positivismo, relativizando-o a luz de outros elementos estruturantes de
uma nova forma de exercicio de uma parcela do poder sancionatoério estatal pelos sujeitos

(agentes) controladores.

No inicio da década de 1980, Habermas apresenta um diagnostico das sociedades
modernas marcadas, politicamente, pelas crises do Estado liberal e do Estado de bem-estar
social. Em estreita sintese, Habermas parte das caracteristicas mais contraditorias do que se
designou por “espirito da modernidade”: uma consciéncia historica (factual) do presente
desprovida da dimensdo utdpica inscrita em um projeto emancipatorio comum. Essa separagao,
no dizer de Habermas, seria fruto de uma nova obscuridade (opacidade) marcada pela sensacao

de “esgotamento das energias utdpicas” (Habermas, 1985, p. 116).

Nesse sentido, a ideia de uma eticidade universal como projeto comum para a

humanidade, no choque com os discursos caracteristicos de um “realismo cientificista”
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(Habermas, 1968; 1985), levaria a acomodacao diante de uma realidade fatica inevitavel e ao

consequente abandono do teor normativo (construtivo) da modernidade.

E na obra “Direito e democracia: entre facticidade e validade” que Habermas (2010a,
2010b) desenvolve a ideia de que o projeto de Estado de Direito — e, como corolério, o principio
da legalidade - s6 ¢é possivel (justificavel) quando sustentado por uma democracia radical®.
Assim, a validade (legitimidade) das normas estaria diretamente ligada a sua génese, como
produto do exercicio direto do poder politico pela sociedade civil, envolvendo: autonomia,

autodeterminacdo e autolimitaco’.

Ha uma premissa importante na analise habermasiana sobre a relagdo entre moral,
politica e direito'’: o cédigo juridico construido no interior do Estado Democratico de Direito
¢ resultado de um esfor¢o de sintese da normatividade legitimamente alcangada pela
racionalidade comunicativa entre os individuos que integram uma determinada sociedade. A
moral, por seu turno, teria um déficit motivacional a ser superado pelo direito, na medida em

que o julgamento exclusivamente moral, porquanto individual, ndo condiciona a a¢cdo humana.

O Direito, portanto, cumpriria um papel instrumental de efetivacdo do conteudo
normativo de um julgamento moral previamente consensuado entre os individuos — dai a
complementariedade entre a moral e o direito -, resgatando uma eticidade universal que se

encontra fragmentada na modernidade marcada pelo individualismo (Habermas, 1985; 2000).

Forgoso esclarecer que o autor alemdo parte da perspectiva de uma sociedade que se
encontra em processo de emancipagao deliberativa, onde a razao comunicativa ja se inscreve
na praxis cotidiana e reveste de densidade politica as relagdes sociais. Longe de se pretender
realizar, nesta oportunidade, um diagndstico sobre o “estado da arte” dos discursos politicos

emergentes da sociedade brasileira, o que se busca € o resgate do principio da legalidade como

8 Para Dahl (2001, p. 66): “Apenas um governo democratico pode proporcionar uma oportunidade maxima para
as pessoas exercitarem a liberdade da autodeterminacao - ou seja, viverem sob as leis de sua propria escolha”.

9 “Além disso, um sistema juridico ndo adquire autonomia somente para si mesmo. Pois ele s6 é autbnomo na
medida em que os processos institucionalizados da legislacdo e jurisdi¢do garantem uma formagao imparcial da
opinido e da vontade, abrindo assim o caminho para a entrada da racionalidade moral procedimental no direito e
na politica. E ndo pode haver direito auténomo sem a consolida¢ao da democracia.” (Habermas, 2010b, p. 247).
10 “Através dos componentes de legitimidade da validade juridica, o direito adquire uma relagdo com a moral.
Entretanto, essa relagdo ndo deve levar-nos a subordinar o direito & moral, no sentido de uma hierarquia de normas.
A ideia de que existe uma hierarquia de leis faz parte do mundo pré-moderno do direito. A moral auténoma e o
direito positivo, que depende de fundamentagdo, encontram-se numa relacdo de complementagdo reciproca.”
(Habermas, 2010a, p. 140-141).
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uma espécie de amalgama entre a moralidade e o sistema politico'!, que se perfaz pelo ativismo

da transparéncia.

Para tal, sem embargo a tradigdo principioldgica da teoria do ato administrativo — tipica
do campo juridico -, ¢ na radicalidade do conceito procedimental de democracia, tal como
proposto pelo autor critico frankfurtiano, que se reconstréi a justificacdo do ordenamento

juridico vigente, em especial, dos dispositivos constitucionais.

Conjugada a teoria da agdo comunicativa, pode-se afirmar que o conteido da norma
positiva € produto do consenso estabelecido por meio de um conjunto de procedimentos
deliberativos que visam resguardar-lhe a validade (legitimidade)'?. Sendo assim, qualquer
tentativa de afastar o carater impositivo de seu cumprimento implica, minimamente, em
construir procedimentos destinados a justificagdo motivada por razdes factuais devidamente

demonstradas (parametros normativos).

O silogismo ¢ bem claro: a busca pela maxima efetivagdo do interesse publico,
analogamente a eticidade subscrita no contetido da norma positiva, devera ser reconstruida a
luz do mesmo processo de racionalizagdo comunicativa que resultou na positividade da norma
colocada sob suspeigdo. Tal processo deve ocorrer em um ambiente caracterizado pela ampla
transparéncia, sob pena de comprometimento da legitimidade. Emergem, portanto, mais duas
importantes condi¢des de possibilidade de um controle consensual da Administracao Publica:

motivacao e transparéncia.
2.4 O TAG na perspectiva do agir comunicativo: uma proposta pedagogica

Toda a obra de Habermas ¢ permeada pelo resgate de uma ética do discurso pautada na
razao pratica existente em cada individuo, no contexto das tradi¢des internalizadas a partir da
interacdo social. Essa razdo pratica, cuja raiz ontologica remonta ao século XVIII com a
filosofia moral de Kant (2017), ¢ resgatada criticamente por Habermas como razdo

comunicativa, fruto da praxis dialogica intersubjetiva, € ndo mais de um discurso monologico,

11 A qualidade de “participantes de discursos racionais” ¢ um pressuposto da validade como legitimidade, e integra
o principio do discurso (principio “D”) formulado pelo autor, pressupondo a disposi¢do dos interlocutores para o
entendimento sobre pretensdes de validade advindas da problematizagdo das questdes que povoam a esfera
publica.

12 <1...] as normas juridicas positivas, emitidas conforme o processo, pretendem legitimidade. Pois o modo de
validade do direito aponta, ndo somente para a expectativa politica de submissdo a decisdo e a coergdo, mas
também para a expectativa moral do reconhecimento racionalmente motivado de uma pretensdo de validade
normativa, a qual s6 pode ser resgatada através de argumentagao.” (Habermas, 2010b, p. 247).
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que na formulacao da moral kantiana assenta suas bases no imperativo categorico como produto
de deliberagdo interna, individual. Eis, portanto, a chave filosofica de leitura que sustenta a

formulacao das condi¢des de possibilidade do TAG.

Na esteira descritiva dos tipos de racionalidade, para Habermas (2019b), aquele que
orienta a sua acdo comunicativa segundo propdsitos finalisticos, com vistas a producao de
efeitos secundarios, reverbera a racionalidade teleolégica (instrumental) assinalada por Weber
(2019), afastando-se de motivagdes advindas dos afetos e das tradicdes. Nesse desiderato, o
emprego dos meios e dos recursos mais eficientes, ponderados vis a vis os fins pretendidos,
passam a ser objetos de escolha pelo agente, fundando uma racionalidade eletiva, que se
diferencia da instrumental no que diz respeito ao célculo baseado ndo s6 nos propositos, mas

também nos recursos dados e nas condi¢des subjacentes ao processo seletivo'>.

Uma terceira racionalidade emerge como resultado da forca e da incidéncia de principios
e “parametros valorativos subjacentes as preferéncias” (Habermas, 2019a, p. 313), denominada
racionalidade normativa. Assim, a partir dos trés aspectos da racionalidade — emprego de
recursos, delimitagdo de propositos e orientacdo valorativa -, a acdo comunicativa ganha
complexidade e passa a ser associada a multiplas categorias do saber, buscando o entendimento

como produto esperado da interagdo entre os agentes.

O conceito de entendimento, para Habermas, “remete a um comum acordo almejado
pelos participantes e racionalmente motivado, que se mede segundo pretensdes de validade
criticaveis” (2019a, p. 147): verdade proposicional, corre¢cao normativa e veracidade subjetiva.

J& o consenso (acordo) constitui um passo além: ¢ o “reconhecimento intersubjetivo da

pretensdo de validade que o falante une a uma exterioriza¢ao” (Habermas, 2019b, p. 221).

A teoria do agir comunicativo afasta-se do contratualismo classico, na medida em que
ndo parte da ideia de um contrato social destinado a consolidagdo artificial do Estado!*. A

formacao legitima do Estado de Direito estaria vinculada ao poder comunicativo, fundado no

13 A acdo comunicativa, a luz do conceito weberiano de relagdo social, apresenta-se como ato bilateral
reciprocamente orientado, cuja efetividade se perfaz com a probabilidade de que os interlocutores atuardo de
determinado modo, segundo padrdes normativos de comportamento inscritos no contexto social em que vivem.

1% Habermas segue uma linha aristotélica-hegeliana, afastando-se do contratualismo moderno referenciado por
autores como Hobbes, Locke ¢ Rousseau, encampando a ideia da formagao natural do Estado e da sintese dialética.
Nesse sentido, ao falar sobre o espirito objetivo, Hegel (2000) identifica trés momentos que configuram a sua
ontologia: o primeiro, caracterizado pelo direito abstrato construido a partir do entendimento; o segundo, onde se
conforma a moral a partir de um processo de contradi¢do (oposi¢do), e o terceiro, em que se promove a sintese
especulativa, formadora da moralidade objetiva ou “eticidade” (Roani, 2005).
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principio do discurso. Mas o emprego do poder administrativo, ao seu turno, destina-se a
organizar e aplicar o direito (norma positivada), operando segundo determinadas “condi¢des
possibilitadoras”. Ao assumir outras fungdes, a Administragao Publica submete-se as condigdes
limitadoras derivadas dos processos legislativos e jurisprudenciais, na esteira do “principio da

proibicdo da arbitrariedade no interior do Estado” (Habermas, 2019a, p. 217).

Dai emerge a indagacao acerca dos fundamentos indutores (condi¢des de possibilidade)
e das condigdes limitadoras do manejo do TAG pelo Estado em sua fungdo administrativa
(controladora), cuja legitimidade nao pode firmar suas bases no contratualismo pelo fato de que
este requer das partes comunicantes a prerrogativa de disporem livremente sobre os interesses

pactuados'>.

A consensualidade, ao seu turno, operacionaliza-se por intermédio de uma pratica
discursiva cuja racionalidade possibilita que os agentes disponham sobre a melhor forma de
conferir objetividade ao ideario do bem comum e da maxima eficicia aos interesses legitimos
da sociedade. E justamente em razdo da indeterminacio substantiva de conceitos como
“interesse publico” e “bem comum”, que o agir comunicativo possibilita a interpretacdo
cooperativa entre os agentes, reconhecendo a diversidade dos sistemas de referéncias que

conformam a acio decisoria'®.

Vale destacar que a construcdo do consenso em um ambiente de controle dever
percorrer, como premissa legitimadora desse modo de atuagdo, um caminho pedagogico
estruturado para desenvolver as habilidades dialético-dialogicas dos interlocutores, sob pena de

invalidagao do instituto.

Significa dizer que o afastamento casuistico do poder sancionatdrio estatal (por meio do
TAG) diante do descumprimento do direito positivo pelo gestor da coisa publica, sé se justifica
mediante um processo dialogico, estabelecido entre os sujeitos envolvidos (controlador e

controlado), que vise a realizagdo da vontade objetiva do terceiro participante do discurso

15 Daqui se extrai a classica distingdo entre as esferas publica e privada: enquanto o particular pode realizar o que
nao ¢ vedado pela lei, o gestor publico s6 pode inscrever sua agdo na moldura do ordenamento juridico vigente.
16 Ao criticar a triade classica (tese — antitese — sintese), Freire (2002) alia-se a tese habermasiana, resgatando a
importancia da contradi¢@o e da tensdo como elementos insitos ao movimento dialégico em busca do novo a partir
da abertura ao alter (Zitkoski, 2015, p. 116): “Esse processo dialético-dialogico, que assume constantemente novos
modos e/ou niveis de elaboracdo e afirmagdo da vida em sociedade, jamais teria um ponto de chegada final, pois
se assim fosse, a historia se fecharia em si mesma e negaria sua propria natureza, constituida de contradigaes,
tensoes e conflitos, que nos impulsionam para novos sentidos da vida humana’.
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(cidadao). Por vontade objetiva entenda-se a efetivacdo do interesse publico, elemento

legitimador do TAG — ou instrumento congénere — perante a sociedade.

E assim que a ideia de uma pedagogia do consenso pode contribuir para a formulagéo
de planos de capacitacdo de agentes controladores e controlados, pelas escolas de contas e
gestdo dos TC, de modo a equalizar expectativas, linguagens e comportamentos, favorecendo
as relacdes interinstitucionais. Essa perspectiva de andlise dialoga com a teoria das
organizagoes, no teor dos estudos empreendidos por Guerreiro Ramos, e serd retomada mais

adiante, compondo as bases teodricas da analise empreendida neste trabalho.

2.5 Controle consensual e accountability no processo democratico

Sobre a amplitude do conceito de accountability, importa destacar a classica distingdo
que opera no sistema republicano, em dois sentidos: verticalmente, relativamente aos eleitores
daqueles que ocupam cargos politicos, e horizontalmente, “em relacdo a uma rede de poderes
relativamente autonomos [...] que tém a capacidade de questionar, e eventualmente punir,
maneiras ‘improprias’ de o ocupante do cargo em questdo cumprir suas responsabilidades”

(O’Donnell, 1991, p. 32).

A expressao “delega¢do representativa” revela uma estreita conexao entre representacao
e delegagdo!’, na medida em que determinada coletividade autoriza um agente publico
(representante) a “falar por ela”, ao mesmo tempo em que se compromete a acatar as suas
decisoes. Essa relagdo agente-principal, ainda que processada em um ambiente democratico,
nem sempre ¢ acompanhada do pleno exercicio do controle social (O’Donnell, 1991; 1998).
Ha4, ainda, certa confusdo sobre a delegagdo de poderes, especialmente no contexto republicano
brasileiro, uma vez que representantes eleitos (agentes politicos) também exercem a fungao
administrativa, como ordenadores de despesa (alguns Chefes do Poder Executivo),

respondendo por suas decisdes perante os 6rgaos de controle externo.

17" Ao aprofundar o debate sobre o processo democratico, Young (2001; 2006) defende que participagdo e
representacdo nao sdo fendomenos opostos, mas faces da mesma moeda democratica. Segundo a autora, a
complexidade da forma de organizacdo da sociedade inviabiliza uma participagdo ativa de todos, constituindo-se
grupos bem distintos de interlocutores no processo dialdogico idealizado pela democracia deliberativa: ouvintes
passivos e sujeitos falantes. A representagdo seria um relacionamento diferenciado entre representantes e
eleitorado, que se mantém separados, mas conectados pela teoria agente-principal e, especialmente, pelo dever de
accountability. Para a autora, ha uma ideia equivocada, por parte dos defensores da democracia deliberativa em
contraposi¢ao a representativa, de que os processos de discussdo democratica pressupdem um objetivo finalistico
comum entre as partes, estabelecendo-se uma relagdo dialégica baseada na argumentagao instrumental.
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Sob um olhar mais amplo, ndo se pode perder de vista o fato de que a parcela do controle
externo das acdes governamentais, exercida pelos TC, também se insere em um sistema maior
de instituigdes republicanas controladoras (sociedade civil, ministérios publicos, policias
federal e civil, poder judicidrio, entre outras). Dai a importancia de se compreender o desenho
institucional das burocracias controladoras como constitutivo do proprio regime democratico'®
(Willeman, 2017), especialmente aquelas que atuam horizontalmente (indiretamente),
integrando uma rede de poderes dotados de razoaveis autonomia e independéncia. Emerge,
assim, uma das missdes constitucionais do controle da gestdo publica: a de promover e

estimular o controle social, recompondo o ideario democratico bidimensional da accountability.

Além de diagnosticar a dificuldade de se promover o idedrio da separagdo entre os
interesses publico e privado como uma importante deficiéncia da accountability horizontal em
paises ditos polidrquicos!®, O’Donnell destaca que a sua efetividade ndo advém do isolamento
dos orgaos controladores, mas de “redes de agéncias que tém em seu cume, porque € ali que o
sistema constitucional ‘se fecha’ mediante decisOes ultimas, tribunais (incluindo os mais

elevados) comprometidos com essa accountability” (O’Donnell, 1998, p. 43).

Esse comprometimento dos TC com vistas ao aprimoramento de uma accountability
horizontal constituida em rede ¢ uma premissa para a investigacdo empreendida neste trabalho,
na medida em que se propde a verificar em que medida essas organizagdes sao capazes de
produzir, de forma integrada, pardmetros normativos procedimentais aptos a consolidar o que

se pode designar uma “governanca em matéria de controle consensual”.

Por outro lado, aqui se impde um olhar mais pragmatico. E que, em um cenario de
grandes desigualdades econdmicas e sociais, e onde ndo ha garantia de abertura e transparéncia
nas relagdes dialdgicas institucionais, compreendendo governo, sociedade e mercado, ¢ de se
ter cautela na proposta de um controle consensual. Dai a necessidade de se promover, tal como

propoe Guerreiro Ramos (1981), as bases democraticas para situacdo ideal de discurso,

18 Em sua tese, Willemann (2017) descreve como a sobrecarga de controle (accountability overload) pode produzir
disfungdes, além de desencorajar inovagdes na administragao publica. Essa no¢do também compde a proposta do
controle consensual, orientando os fundamentos das auditorias operacionais.

19 Aqui se faz necesséario um breve contraponto argumentativo, sem qualquer pretensio de detalhar o conceito de
poliarquia. A democracia radical defendida no interior da teoria critica habermasiana considera a sociedade como
destinataria e autora da norma juridica a qual estara sujeita. Para o autor alemao, ndo faz sentido a classica disting@o
entre as esferas publica e privada, que se integram politicamente ante a ampla participagdo de cada individuo nas
decisdes legislativas. Dahl (2001), e Bobbio (2000), no entanto, sdo mais céticos quanto a existéncia de uma
democracia real. O processo democratico, no maximo, teria atingido o que o autor designou como poliarquia,
caracterizada pelo modelo majoritario, cuja participagdo nao chega ao radicalismo democratico fundado na ampla
participagdo deliberativa, defendido por Habermas.
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considerando o diagndstico de prevaléncia de uma “comunicagdo sistematicamente distorcida”

(Ramos, 1981, p. 14) entre as pessoas.

Vale trazer, portanto, mais um contraponto importante ao crescente fendmeno do
controle consensual, que longe de nega-lo, serve ao exercicio da ponderagdo. Ao tratar da
individualidade como dimensao analitica de uma sindrome comportamentalista que coloniza a

sociedade moderna, Ramos chega a afirmar que:

[...] a conduta humana se conforma a critérios utilitarios que a seu turno,
estimulam a fluidez da individualidade. Na verdade, o homem moderno é uma
fluida criatura calculista, que se comporta, essencialmente, de acordo com
regras objetivas de conveniéncia. (Ramos, 1981, p. 54).

Eis, portanto, um diagnostico comportamental da sociedade, apto a sinalizar para o
controlador a importancia de justificar suas escolhas procedimentais fiscalizatorias, pautando
sua conduta em critérios que resguardem a imparcialidade e a isonomia nas tratativas e nos

dialogos estabelecidos com os controlados.

Objetivamente, o0 TAG ¢ um instrumento cujo manejo se justifica por critérios de
conveniéncia e oportunidade no exercicio discricionario do controle. Sendo assim, em que pese
a sua justificagdo normativa — portanto, genérica - esteja ligada a realizacdo do melhor interesse
publico, hd que se considerar os riscos de favorecimento ¢ de assimetria quanto aos critérios
justificadores de sua utilizagdo, em cada caso concreto. Sdo essas algumas das distor¢des as
quais estdo sujeitos os atores que dialogam e pactuam prazos € metas na esfera publica,
demandando, entre outras agdes, uma capacitacdo adequada dos atores envolvidos na

interlocugdo presente nos processos de controle.

2.6 A teoria das organizacées como referencial tedrico para a compreensio das
burocracias de controle

A compreensdo da teoria das organizag¢des, empreendida por Guerreiro Ramos, permitiu
estruturar a analise nas burocracias de controle, representadas pelas organizacdes Tribunais de
Contas brasileiros, sob os seguintes “pontos basicos permanentes da ciéncia administrativa”

(Ramos, 1981, p. 82):

e Nao existe ciéncia organizacional formal destituida de normas técnicas destinadas a

mensuracdo e a avalicdo de resultados (produtos do trabalho);
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e Fungdes (tarefas) deveriam ser planejadas levando em consideracdo a condig¢do
fisiologica e psicolégica do homem, sendo que as potencialidades humanas nao sdo
intuitivamente 6bvias, mas técnica e experimentalmente detectaveis;

e Desempenho na execugdo de tarefa ndo pode ser melhorado e eficientemente
organizado sem treinamento sistematico, o que ndo elimina as diferengas individuais, mas antes

as acentua.

Com base nesses elementos organizacionais, as se¢des subsequentes desdobram
algumas das dimensdes funcionais das burocracias de controle, consideradas relevantes para o

presente estudo, tendo por foco os aspectos deontoldgicos dos atores que as integram.

2.6.1 Burocracia do controle no contexto republicano brasileiro

Em matéria de controle da Administra¢ao Publica, vale rememorar a classica teoria das

trés linhas de defesa, recentemente revista pelo Instituto de Auditores Internos do Brasil (I1A)*°

no ambito dos estudos sobre gerenciamento de riscos e controle das organizacdes:

ORGAO DE GOVERNANCA

Prestacdo de conlas aps sfakeholders pals supanisao orgamzacional
Papeis do argao de governanga: iniegridade, Bderanga e ransparéncia
# &

Afle

AUD. INTERNA
Avafiacan ndependente
Papéis da 1" linha: lis da 2 [inha: Papeis da 3" linha:
Provisac de Xportse, apeio, Avakagao e
produlnsisenvicos monitoramentno & _ Bssessooia
a0s chentes; fuestionamento independentes e
gerenciar riscos sobre guesties objetvas sobre
refacionadas a questoes relalivas ao
ristos atingimento dos
jelivos
LEGENDA | . Prestagan de contas, il Delegar, orientar, ¢35 Alinhamento,
Tepocte " Mecursos, Supervisao " comunicagao,

coordanacan,
colabaracao

Figura 1. Modelo das trés linhas de defesa
Fonte: 11A, 2020, p.4.

A Figura 1 retrata uma estrutura de governanga voltada tanto para resultados quanto

para a garantia da integridade da organizagdo que ird concretiza-los. Apesar de o modelo ser

20 Trata-se de uma associagdo profissional sem fins lucrativos, prestadora de servigos de formagao, capacita¢io e
certificacdo profissional para seus associados, afiliada ao The IIA (The Institute of Internal Auditors).
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apresentado por entidade privada, aplica-se as burocracias do setor publico, sob um viés
republicano. Ora, se as politicas publicas se destinam a obtencao de resultados publicos, cumpre
dizer que a governanga € a propria estrutura garantidora desse desiderato, sendo composta pelas
normas, hierarquias, culturas organizacionais e instrumentos de accountability aptos a conferir

operacionalidade a todo o sistema gerador de valor publico.

A primeira e a segunda linhas de defesa compreendem a responsabilidade pelos atos de
gestao que instrumentalizam as politicas publicas, incluindo-se o gerenciamento de riscos. Vale
dizer que as decisoes tomadas pelos gestores publicos no exercicio de suas funcdes e atribuicdes
devem estar apoiadas em um conjunto de dados e informagdes consistentes, provenientes de
fontes fidedignas e em conformidade com critérios racionais e objetivos. Trata-se de uma
decorréncia logica de um dos pilares da democracia, qual seja, a accountability em sentido
vertical, segundo a qual o agente publico, embora eleito pela maioria, deve prestar contas de

suas agoes e de seus mandatarios a todos os cidadaos, incluidas as minorias (O’Donnel, 1998).

Assim, os processos decisorios devem ser transparentes ao ponto de revelarem as razdes
de fato e de direito que conduziram a adogao desta ou daquela medida, além de considerar os
efeitos e impactos potenciais que dela poderdo advir’*'. O papel da terceira linha, ainda no
contexto do controle interno, ¢ avaliar, mediante processos sistematicos, os niveis de

cumprimento dos objetivos organizacionais previamente estabelecidos.

Ao regulamentar os dispositivos introduzidos na LINDB, O Decreto n° 9.830, de 10 de
junho de 2019%%, institui 0 TAG como um instrumento a ser manejado pelos 6rgios de controle
interno da Administracdo Publica, com o objetivo de corrigir falhas verificadas nas agdes de
controle (conformidade), aprimorar procedimentos (operacional) e assegurar a “continuidade
da execug¢do do objeto, sempre que possivel, e garantir o atendimento do interesse geral” (art.

11, caput).

21 A motivagdo fundamentada como exigéncia no campo da produgfo normativa pode ser exemplificada nos
seguintes dispositivos do ordenamento juridico brasileiro: art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADTC), ao instituir a obrigatoriedade da realizagdo da estimativa de impacto or¢gamentario-financeiro
para proposic¢do legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia de receita; art. 32, VI do Decreto
Federal n®9.191/2017, que obriga a inclusdo, no parecer de mérito, da analise de impacto da medida a ser instituida
pela edicdo de atos normativos; e, mais recentemente, a Lei n® 13.848/2019, ao recepcionar a “andlise de impacto
regulatorio” para a edigdo de ato normativo, contemplando estudos sobre efeitos potenciais e razoabilidade do seu
“impacto econdmico”.

22 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm.
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Releva notar que o conteudo da norma reforga a necessidade de motivacao da decisdo
de celebrar o TAG, “com a contextualizagao dos fatos, quando cabivel, e com a indicagdo dos
fundamentos de mérito e juridicos™ (art. 2°, caput). A motivacdo desdobra-se nos seguintes
parametros: (1) fundamentos e congruéncia entre as normas e os fatos que a embasaram, de
forma argumentativa; e (2) normas, interpretacdo juridica, jurisprudéncia ou doutrina que a

embasaram.

A Controladoria Geral da Unido (CGU) chegou a abrir consulta publica, em 15/09/2021,
fomentando a participagdo da sociedade sobre o manejo do TAG, pelos 6rgaos de controle
interno. Ora, se no ambito do sistema de controle interno?’, onde prevalecem as funcdes
consultiva, correicional e preventiva do poder fiscalizatdrio estatal (autocontrole), a legitimagao
do TAG perpassa a adocdo de um mecanismo constitucional de participagdo direta da

sociedade, espera-se que a mesma logica seja encampada pelos 6rgaos de controle externo.

Uma quarta linha de defesa representa o controle externo exercido pelos TC no modelo
ora mencionado (Figura 1), sob a designagdo de “prestadores externos de avaliacdo”,
diferenciando-se de uma modelagem anteriormente adotada, denominada “auditoria externa” e
“regulador”. Tal alteragdo semantica traduz uma clara evolucao do controle externo no que diz
respeito ao objeto que se busca controlar, ndo mais restrito ao exame da legalidade dos atos de
gestdo (conformidade estrita), mas a avaliagdo dos resultados gerados pelo movimento do

aparato burocratico constituido, conferindo-lhe amplitude e visdo sistémica.

Atualmente, o Sistema Tribunais de Contas brasileiro ¢ composto por 33 tribunais de
contas, sendo: 26 TC estaduais e DF, 3 TC dos municipios (Para, Goias e Bahia), abrangendo
todos os entes federados municipais no ambito dos respectivos estados e 2 municipais (RJ e

SP), contemplando as respectivas capitais.

Para a melhor compreensdao dos papéis exercidos pelos agentes (controladores e
controlados) na burocracia dos TC, vale destacar a atuacao de quatro atores essenciais, com

fungdes institucionais bem definidas no ordenamento juridico:

230 art. 74 da Constituigdo Federal afirma que os poderes republicanos “[...] manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno [...]”, 0 que denota uma obrigacao - ¢ ndo faculdade - de sua institui¢do pelos entes
federativos (Ferraz, 2012).
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Principais stakeholders nos processos de controle no ambito dos TC

Ator Funcio Forma de investidura
. .. . Instruir os processos de
Profissional de auditoria p o
controle, subsidiando
governamental . -
. . tecnicamente as  decisdes o
(auditores, analistas, . - Concurso Publico.
.. mediante  elaboragdo  de
técnicos de controle L. L
relatorios de auditoria e de
externo)

fiscalizacdo.

Membro do MPC

Emitir pareceres em processos
de controle, oralmente ou por
escrito, em todos os assuntos
sujeitos a decisdo do TC;
representar perante o TC.

Concurso Publico.

Ministro/Conselheiro
(6rgao deliberativo)

Proferir decis@o definitiva
sobre processos de controle.

Um terco escolhido pelo Presidente da Republica,
sendo dois alternadamente dentre auditores e membros
do MPC, indicados em lista triplice pelo Tribunal,
segundo os critérios de antiguidade e merecimento; e
dois tercos escolhidos pelo Congresso Nacional.

Nos estados: dos sete conselheiros que integram o
orgdo de fiscalizacdo de contas, quatro sdo apontados
pela Assembleia Legislativa, pelo voto de seus
membros, um € escolhido livremente pelo governador,
e os outros dois sdo escolhidos pelo governador dentre
os provenientes das carreiras técnicas de auditor e
procurador do MPC.

Relatar processos de controle;

g/{;tr)l;tsittrli)t/()Cmselhelro substituir membro do Concurso Publico
Colegiado
biblicos (ordenadoresAccountabilty
(O’Donnell, 1998).
gzhﬁgzsspesss, quZ%:él;Zi Por delegacdo, integram a Nomeados pelos chefes do Poder Executivo,

particulares
responsaveis pela gestao
de recursos publicos)

administragdo nos respectivos
poderes (Judiciério,
Legislativo e Executivo).

(representantes eleitos).

Nota. Fonte: Baseado nas Constituigoes Federal (1988) e estaduais, elaboracao propria.

Considerando a sele¢do do MPC como fonte de dados primdrios para fins de analise

nesta oportunidade, segue breve contetdo descritivo do processo historico de consolidagao

desse ator republicano no papel de guardido dos interesses sociais e individuais indisponiveis e

da ordem juridica, no que se refere a fiscalizacdo contabil, orcamentaria, operacional e

patrimonial dos entes da federacgao.

Como mais uma premissa do estudo empreendido, importa reconhecer a complexidade

e as ambiguidades da burocracia do controle externo, materializada nas organizacdes “Tribunais

de Contas” (Weber, 2019; Tenorio, 1981). Trata-se de instituicdo a qual se incumbe o exercicio
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de uma parcela do poder sancionatério do Estado, moldada pelas praticas discursivas dos

agentes que atuam na “microfisica” dos processos de controle?* (Foucault, 2017).

2.6.2 A representatividade do Ministério Publico de Contas nos processos de controle

O art. 127 da Constituicao Federal de 1988 ¢ claro ao dispor que o “Ministério Publico
¢ instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa

da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.”

O tripé principioldgico de sua atuagdo, como representante da coletividade, traduz-se na
unidade, na indivisibilidade e na independéncia funcional. Os mesmos direitos, vedacdes e
investidura, sdo aplicaveis aos membros dos Ministérios Publicos que atuam junto aos
Tribunais de Contas, ou, segundo mais recente nomenclatura, sob a designagdo de Ministério

Publico de Contas (MPC), por forca do art. 130 da Constituicdo Federal de 1988.

Desde a Constituicao Federal de 1988, o Ministério Publico de Contas vem ascendendo
como institui¢ao essencial a prote¢ao do erario publico, apesar de certa resisténcia por parte de
outras instituigdes democraticas. Um exemplo do inconformismo quanto a existéncia de um
Ministério Publico especial, atuante junto ao Tribunal de Contas, foi a propositura da Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 789, em 1993, pela Procuradoria-Geral da Republica,
questionando dispositivos da Lei Organica do TCU (lei n® 8.443/93). Apesar de julgada
improcedente, ndo houve o reconhecimento da autonomia or¢amentario-financeira do parquet
de contas que, ndo dispondo de fisionomia institucional propria, estaria consolidado na

“intimidade estrutural” da Corte de Contas, na visao do Supremo Tribunal Federal (STF).

Ao longo das quase trés décadas que nos distanciam da decisdo proferida pelo STF, os
TC estaduais e municipais (exceto do TCM-SP) caminharam no sentido da criagdo dos
respectivos Ministérios Publicos de Contas, conferindo-lhes as devidas prerrogativas
constitucionais. Atualmente, 158 (cento e cinquenta e oito) procuradores integram 32 (trinta e

dois) MPC junto aos respectivos TC%.

Neste passo, cumpre destacar que o conceito de representagdo, para os efeitos deste

trabalho, deve ser considerado em sua dimensdo ampliada, extrapolando o viés politico-

24 A analogia ao conceito foucaultiano de microfisica do poder reflete as relagdes de poder que se estabelecem nos
processos fiscalizatorios levados a efeito pelos 6rgaos de controle, considerando os papéis desempenhados pelos
atores envolvidos.

25 A Unica excegdo é o TCM-SP, que ndo possui MPC, sendo que essa auséncia é objeto de discussdo no STF.
Fonte disponivel em: https://cnpgc.org.br/mpc/.
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partidario institucionalizado que estd no centro do processo democratico (Young?$, 2001;
2006). E nesse sentido que, ao mencionar o carater excludente das normas que regulam a

representacao, Young (2006) alerta para o fato de que

[...] A representacdo ¢ necessaria porque a rede da vida social moderna
frequentemente vincula a agdo de pessoas e instituigdes num determinado
local a processos que se ddo em muitos outros locais e instituigdes. Nenhuma
pessoa pode estar presente em todos os organismos deliberativos cujas
decisdes afetam sua vida, pois eles sdo numerosos ¢ muito dispersos. Ainda
que as expectativas de um cidaddo sejam frequentemente desapontadas, ele
espera que outros pensem em situagdes como a dele e as representem nos
respectivos foruns de discussdo (Young, 2006, p. 144).

Do mesmo modo, amplia-se o sentido da prestacao de contas e dos demais instrumentos
de accountabiliy para além da boa e regular utilizacdo dos recursos publicos, ja que todas as
decisdes tomadas no processo democratico devem ser justificadas e motivadas para os cidadaos.
Ante o modelo estrutural da burocracia do controle externo da gestio publica brasileira, deduz-
se que o0 MPC ¢ uma institui¢do essencial a garantia da qualidade do regime democratico por

meio do exercicio da funcao jurisdicional fiscalizatéria do patriménio do Estado.

Assim, ante sua representatividade no cenario institucional do controle da
Administragdo Publica, os seus membros constituem importantes fontes primarias de obtencao
de informagdes para os fins deste trabalho, em especial no que diz respeito ao sopesamento da
consensualidade e do ceticismo na dinadmica relacional que se estabelece entre controladores e
controlados nos processos de controle instaurados nos TC. O teor normativo defendido na obra
habermasiana (secdo 2.3) permite fundamentar a atuacio do MPC no valor da

institucionalizacao do controle, sob um olhar procedimental.

2 Em que pese o referencial tedrico deste trabalho tenha como espinha dorsal a obra habermasiana, sobretudo no
que diz respeito a razao comunicativa como instrumento de mediag¢ao de conflitos normativos e sua adesdo a tese
da democracia radical sob o paradigma procedimental, passa a ser enriquecedor trazer um contraponto dialégico
travado com autoras feministas no campo da filosofia politica (teoria critica), a exemplo de Iris Marion Young. A
autora trabalha a ideia de democracia participativa em associagdo a representativa, chegando a nogdo de
democracia comunicativa. Ao fim e ao cabo, pode-se afirmar que ambos chegam a um consenso quanto ao
diagnéstico de que tanto a modernidade quanto a democracia sdo processos inacabados, e de que se vivencia um
“esgotamento das energias utdpicas”, demandando o reconhecimento do dissenso como produto da multiplicidade
e das diversidades existentes, dai a necessidade do resgate de uma razdo comunicativa preexistente € comum a
toda a humanidade.
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2.7 A auditoria operacional como legitimo instrumento de controle consensual

Nas auditorias de conformidade e financeiras, o foco do exame consiste em verificar o
cumprimento de normas e a existéncia ou ndo de distor¢cdes relevantes nas informagdes
financeiras divulgadas pela entidade controlada. A auditoria, portanto, constitui uma agdo de
asseguracao quanto aos niveis de aderéncia das informacdes prestadas pelos 6rgaos e entidades
da administragdo publica a critérios normativos previamente estabelecidos. Trata-se de uma
dimensdo essencial da accountability, dever de prestagdo de contas ao principal (sociedade),

certificando-se (ou nao) a regular utilizagcao dos recursos publicos (Barzelay, 2014).

As proximas segdes possibilitam explorar e compreender as potencialidades da
Auditoria Operacional (AOP) no contexto do controle hibrido da Administragdo Publica, de
modo a estabelecer uma conexao reflexiva com o TAG, j& que ambos — a0 menos em tese - se

propdem a producao de um controle mais prospectivo e consensual.

2.7.1 Auditoria Operacional (AOP) no contexto internacional

Por meio de um estudo comparativo da evolugao dos sistemas de controle da gestdo
publica em cinco paises, Pollitt et al (2008) evidenciaram uma hipotese bastante relevante,
apesar do aparente silogismo: paises que onde se observa melhor desempenho do controle sao

aqueles onde uma efetiva reforma da Administracao Publica precedeu a reforma do controle.

A base empirica do referido estudo contemplou cinco Entidades Superiores de
Fiscalizacdo (ESF) de cinco paises da Europa, cada qual representando arranjos tipicos de uma
determinada estrutura politica de relacionamento entre o sistema de controle externo e os
poderes constituidos: Holanda (corpo colegiado desprovido de funcdo judicial)®’, Franga
(“Corte” com funcao judicial), Reino Unido (departamento de auditoria, encabecado pela figura
do Auditor-Geral, localizado fora do poder Executivo, porém reportando ao Parlamento),
Suécia e Finlandia (departamento de auditoria também encabe¢ado por um Auditor-Geral, so

que pertencente a estrutura do Executivo).

A riqueza do estudo estd no estabelecimento de um nexo causal entre as diretrizes da
NPM implementadas por meio de reformas administrativas e uma visao de controle que evolui

para a afericdo do desempenho, instrumentalizado pela Auditoria Operacional (AOP). O

27 Pela sua vinculagdo ao Poder Legislativo, o controle externo do gasto ptblico no Brasil assemelha-se ao modelo
holandés, ressalvadas as especificidades.
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contraponto a auditoria de legalidade, conformidade ou regularidade — como se queira designar

— € inevitavel, evidenciando o carater hibrido do controle.

Segundo os citados autores, o processamento da AOP segue uma modelagem input-

output, tendo como produto final um relatério técnico:

2
Métodos, padrdes e
critério de auditoria

operacional
2
Poderes b
Estatutarios
Y
1 a o 8 9 R Jt;:io ! d
itori Estudos de 5 Cllioitn Ca>
ESF | Prograrqa de aud|tcEr|a r--)-campo';‘]a g 3 Pro;gsso de i ._Aprovagao e auditorias
operacional (selecdo operacional verificagao final no ESF operacionais
de 16picos) (relatdrios etc.)
h h
¥

T
Interagdes especificas
com os entes auditados
e outros interessados

1m*
Impacto e influéncia
dos relatérios:

12*
Impactos e influéncia
dos governos,
parlamento,
midia (etc) nos ESFs

- NOS governos
- nos parlamentos
- na midia e na

opinido pablica

Figura 2. Processo da AOP

Nota. Nos passos 11 e 12, segundo os autores, percebe-se maior influéncia da relagdo entre a AOP e a reforma da
administragdo publica. Fonte: Pollitt et al. (2008, p. 35).

A Figura 2 sintetiza as etapas da AOP realizadas pelas Entidades Superiores de
Fiscalizagao (ESF), contemplando os parametros que alimentam o processo até a obtencao do
produto final (relatério de auditoria). Pontue-se, por oportuno, que os relatorios de AOP nao se
exaurem no passo 10, uma vez que o monitoramento constitui etapa que retroalimenta o ciclo

da auditoria, possibilitando a aferi¢do dos passos 11 e 12.

Ja os passos 3 e 7 trazem as variaveis “intera¢ao” e “habilidades” como espécies de
componentes “lubrificantes” do sistema, conferindo fluidez e subjetividade as dinamicas
relacionais. Pode-se afirmar que a interacdo estd ligada a consensualidade, enquanto as
habilidades dos profissionais de auditoria configuram o se pode denominar “perfil do auditor
operacional”, ou “identidade do auditor operacional”, expressdes cunhadas pelos referenciados

autores em sua pesquisa.
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Ademais, note-se que as etapas do processo da AOP refletem a estruturacdo de um
desenho metodologico potencialmente capaz de assegurar ao relatorio técnico um lastro de
credibilidade, imparcialidade e tecnicidade perante suas audiéncias. Dai se segue a aptidao
vocacional da AOP para a pactuagdo, por exemplo, de um plano de agdo entre os agentes
(controlador e controlado), objetivando a adog¢do de medidas corretivas de rumos e de

aperfeicoamento da gestao.

Vale destacar que, nas auditorias de natureza operacional, o instrumento de controle
consensual por exceléncia ¢, exatamente, o Plano de Ag¢do (PA), que pode ser assim

conceituado:

[...] documento apresentado pelo gestor ao TCU em prazo acordado, que
detalha as ac¢des que serdo tomadas para atender as deliberagoes propostas no
sentido de corrigir os problemas identificados durante a auditoria. Envolve,
basicamente, um cronograma em que sao definidos responsaveis, atividades e
prazos para a implementacdo das deliberagdes. Esse instrumento norteia o
processo de monitoramento e tende a aumentar a sua efetividade®.

A titulo informativo do histérico de implementacdo da AOP nos TC brasileiros, vale
mencionar o Programa de Modernizagdo do Sistema de Controle Externo dos Estados e
Municipios Brasileiros (Promoex), desenvolvido no periodo de 2006 a 2013. O programa
envolveu os TC em um processo de modernizagdo antecedido por diagnostico realizado em
2002, objetivando fortalecer e apoiar o controle externo em sua missao constitucional e foco no

desempenho da gestdao publica (Moraes, 2006).

No mesmo sentido, o contetido das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico
(NBASP)* norteia os procedimentos e pardmetros das auditorias governamentais no ambito
dos TC, incluindo-se aqueles afetos a AOP. Segundo o TCU, a auditoria operacional ¢ uma

modalidade da auditoria de desempenho, ao lado da auditoria de avaliagio de programa®®.

2 Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido, edi¢do de 2020, item 551, recuperado de:
https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/auditoria-
operacional.htm.

29 As NBASP constituem documentos normativos elaborados com base no consenso estabelecido no cenério
internacional das ESF, que tem como nucleo central a Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai). A homologagdo dessas diretrizes ¢ realizada apds o devido processo legal, em Assembleia
Geral do Instituto Rui Barbosa (IRB). Para maior detalhamento, consultar: https://irbcontas.org.br/sobre-o-irb/.

30 “A auditoria de desempenho consiste na avaliagdo sistematica dos programas, projetos e atividades
governamentais, assim como dos orgdos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal. A auditoria de desempenho
abrange duas modalidades: a auditoria operacional e a avaliacdo de programa.” (Brasil, 2019).
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A pesquisa empreendida por Pollitt et al (2008) possibilitou testar e confirmar algumas

hipdteses sobre o desenvolvimento da AOP, aplicaveis a todos os paises estudados:

(1) quanto a identidade do “auditor operacional”: sdo importantes agentes da governanga

democratica. (Pollitt et al, 2008, p. 189).

(2) quanto aos métodos usados na AOP: estdo em constante evolugdo; as organizagdes
controladoras estdo cada vez mais sofisticadas, flexiveis e ecléticas nas suas escolhas, adotando
um olhar mais pragmatico e pratico na sua aplicagdo; ¢ a predominancia da ciéncia social sobre

outros métodos.

(3) quanto a importancia do relatério de auditoria (oufput): como produto da auditoria, ¢ o
principal meio pelo qual uma instituic¢do controladora disponibiliza informa¢do as suas

audiéncias (auditado, parlamento, governo, midia, sociedade em geral).

Nesse sentido, o estudo das capacidades institucionais dos TC passa a contar com um
fator de transi¢do essencial a evolu¢dao do controle externo da gestdo publica, que perpassa a
valorizacdo da auditoria operacional e a consolidagdo dos seus procedimentos, técnicas e

conteudos programaticos de capacitacao.

Destarte, a sofisticagdo dos métodos utilizados nas auditorias eleva a impessoalidade, a
legitimidade e a imparcialidade®', que constituem varidveis indispensaveis a conduta
republicana dos agentes controladores. Trata-se de um importante veiculo democratizante da

atuacdo dos gestores publicos.

2.7.2 Etica do controle: ceticismo e consensualidade

O ceticismo profissional emerge como um importante aspecto comportamental insito a
esfera controladora, como pratica deontoldogica norteadora da conduta dos agentes
controladores (Nelson, 2009; Hurtt, 2010). De acordo com as Normas Brasileiras de Auditoria

do Setor Publico (NBASP 100, 2017, p. 19),

Ceticismo profissional significa manter distanciamento profissional ¢ uma
atitude alerta e questionadora quando avalia se a evidéncia obtida ao longo da
auditoria € suficiente e apropriada. Também significa manter a mente aberta e
receptiva a todos os pontos de vista e argumentos.

31 A imparcialidade, no sentido do texto, significa o agir seletivo segundo critérios de igualdade e isonomia no
tratamento dos entes jurisdicionados, insito ao planejamento das auditorias, que envolve a selecéo de objetos e de
orgdos/entidades a serem auditados.
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Note-se que a defini¢do de ceticismo reflete uma ambiguidade: a de manter uma postura
cética diante do descumprimento de uma norma positivada no ordenamento juridico e, ao
mesmo tempo, aberta e receptiva a “pontos de vista” e ‘“argumentos”. Ponderacdo e
proporcionalidade passam a ser os desafios €ticos impostos aos profissionais de auditoria - que
atuam na linha de frente do controle da Administragdo Publica - e para os demais atores

participantes dos processos de controle (Kolieb, 2015).

De acordo com as normas internacionais de auditoria no setor publico, ceticismo’? e
julgamento profissionais sdo principios que devem nortear agao dos agentes controladores -
auditores®? -, durante todo o processo de auditoria, desde o planejamento e defini¢dio do objeto

até o relatorio final conclusivo.

As Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Issai) 100 (2013),

definem ceticismo e julgamento profissionais da seguinte forma:

[...] manter distanciamento profissional e uma atitude alerta e questionadora
quando avalia se evidéncia obtida ao longo da auditoria é suficiente e
apropriada. Também significa manter a mente aberta e receptiva a todos os
pontos de vista e argumentos. O julgamento profissional significa a aplicacdo
coletiva de conhecimentos, habilidades e a experiéncia dos membros da
equipe ao processo de auditoria. Devido zelo significa que o auditor deve
planejar e executar auditorias de uma maneira diligente. Os auditores devem
evitar qualquer conduta que possa desacreditar seu trabalho.

No mesmo sentido, as Issai 400 e 200 (2013) refor¢gam a importincia de uma

caracteristica essencial ao auditor: possuir uma “mente questionadora”.

Vale ressaltar que os 6rgaos de controle estdo sujeitos as expectativas das partes
interessadas/audiéncias (cidaddos; 6rgaos integrantes dos poderes da Republica; auditados;
entre outros), razao pela qual devem refletir confianga e credibilidade, servindo como modelos
de comportamento ético no exercicio de sua fungao constitucional. Nesse sentido, o Codigo de
Etica (Issai 30, 2013) também formulado no &mbito da Organizagao Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Intosai), aprovado pelo Tribunal de Contas da Unido em 2013,
fornece um conjunto axiologico de paradigmas que devem pautar o comportamento tanto em

nivel da entidade fiscalizadora quanto dos profissionais que realizam auditorias.

32 0 termo origina-se do grego skeptikds, e significa “aquele que investiga” (Japiassu & Marcondes, 2008, p. 105).
33 Vale destacar que a designagdo “auditor”, para os efeitos do presente trabalho, ndo se vincula ao cargo ou fungdo
ocupados, mas a pessoa que desempenha as atividades de auditoria no ambito da entidade fiscalizadora, qualquer
que seja a nomenclatura adotada em seu respectivo estatuto.
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Entre os principios e valores éticos descritos naquele documento, independéncia e
objetividade exsurgem como condi¢cdes do agir com integridade, forjando um ceticismo
profissional adequado a missao institucional do controle. A norma diferencia dois tipos de
independéncia: de fato e aparente. A primeira caracteriza-se pela circunstancia “em que os
individuos sdo capazes de realizar atividades sem serem afetados por relagdes que possam
influenciar e comprometer o julgamento profissional” (Issai 30, 2013, item 36), enquanto a
segunda constitui-se, justamente, na confianga que a parte interessada tem na conduta do
auditor, ou da auséncia de circunstancias que possam colocar em duvida a integridade, a

objetividade, ou o ceticismo profissional do auditor.

Ja4 a objetividade estd relacionada a imparcialidade e a isencdo do auditor em seu
julgamento, que devera ser baseado em fatos e evidéncia, e ndo em interesses individuais ou

em situagdo de subordinacdo apta a comprometer um julgamento isento (objetivo).

Ao dispor sobre os principios de auditoria financeira, as Normas Brasileiras de Auditoria
do Setor Ptiblico (NBASP)** — nivel 2% alertam para a importincia do ceticismo profissional

na conducio dos trabalhos do auditor, a quem se incumbe reconhecer>®

[...] a possibilidade de existir distor¢do relevante decorrente de fraude tanto
no nivel das demonstra¢des financeiras quanto no nivel de afirmacdes para as
classes de transacdes, saldos de contas e divulgagdes, ndo obstante a
experiéncia passada do auditor em relacdo a honestidade e integridade da
administracdo e dos responsaveis pela governanga. (NBASP — nivel 2, item
107).

Ao tratar sobre auditoria operacional, as Issai 3000 (2013) adaptam a nocao de
ceticismo profissional, imprimindo caracteristicas que se diferenciam daquelas requeridas nas

auditorias financeira e de conformidade. Conceitua-se auditoria operacional como

[..] o exame independente, objetivo e confidvel que analisa se
empreendimentos, sistemas, operagdes, programas, atividades ou
organizacdes do governo estdo funcionando de acordo com os principios de
economicidade, eficiéncia e efetividade, ¢ se ha espago para
aperfeigoamento.’” (Issai 3000, 2013, item 17).

34 As Issai foram traduzidas, aprovadas e recepcionadas no Brasil, originando as Normas Brasileiras de Auditoria
no Setor Publico (NBASP), que muito embora guardem natureza orientativa e ndo coercitiva, sdo amplamente
utilizadas pelos 6rgdos de controle brasileiros.

35 As NBASP — Nivel 2 reproduzem as Issai 200, tratando sobre os principios fundamentais de auditoria financeira.
36 O auditor ndo é responsavel pela prevencgdo de fraude, mas deve considerar a possibilidade de sua ocorréncia
nas avaliagdes de risco.

37 Recentemente, ao divulgar o novo Manual de Auditoria Operacional em seu sitio eletrénico oficial, o0 TCU
definiu auditoria operacional como o “processo de coleta e analise sistematicas de informagdes sobre
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Note-se a abrangéncia do conceito, revelando tratar-se de um processo investigativo
que tem por objeto um universo mais amplo de controle, ligado muito mais a avaliagdo do

desempenho e menos a verificagdo do mero cumprimento da lei.

Entao, como se caracteriza a conduta cética do auditor operacional? Ainda segundo os
parametros internacionais, “o auditor deve exercer julgamento e ceticismo profissionais e
analisar as questdes a partir de diferentes perspectivas, mantendo uma atitude aberta e objetiva

em relagdio aos varios pontos de vista e argumentos?8.” (Issai 3000, 2013, item 68).

Pode-se afirmar, neste passo, que a abertura para a diversidade de argumentos e pontos
de vista constituem habilidades que se integram ao ceticismo do auditor e a sua capacidade de

julgar as situagdes encontradas no curso de suas fiscalizagdes™.

As bases €ticas que norteiam o comportamento do profissional de auditoria estdo
diretamente ligadas aos codigos normativos e a area de gestdo de pessoas dentro de uma
organizag¢do controladora. A fun¢do gerencial de identificagcdo do perfil do corpo técnico dessas
organizagdes ¢ fundamental para a estabelecer uma necessaria distingdo entre dois tipos de
profissionais que exercem a funcdo fiscalizadora: o auditor operacional e o auditor de

conformidade.

O espectro de ceticismo varia em cada profissional, individualmente considerado,
quando estd diante de uma situagdo concreta. A decisdo de agir como um auditor mais cético
(perfil de conformidade) ou mais consensual (perfil operacional) dependera de fatores objetivos
e subjetivos, delimitados pelas circunstancias faticas que se lhe apresentem, o que lhes impinge

versatilidade, capacidade adaptativa, entre outras habilidades (Pollitt et al, 2007).

caracteristicas, processos e resultados de um programa, atividade ou organizagdo, com base em critérios
fundamentados, com o objetivo de aferir o desempenho da gestdo governamental, subsidiar os mecanismos de
responsabilizagdo por desempenho e contribuir para aperfeicoar a gestdo publica.” Recuperado de:
https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-fiscalizacao/auditoria-
operacional.htm..

38 A abertura ora mencionada remete ao conceito de “mentalidade aberta”, de Hannah Arendt (1994). Em sua critica
a filosofia politica de Kant, a autora vé emergir o conceito de imparcialidade como produto “da consideragdo dos
pontos de vista dos outros”, atividade que s6 € possivel se promovermos um “alargamento” do proprio pensar,
treinando a imaginagdo para “sair em visita” e colocar-se “no lugar de qualquer outro” (Arendt, 1994, pp. 57 ¢ 91).
39 Nesse sentido, capturando a dimensdo mais consensual do controle, a Lei n. 13.655 (2018) reflete essa mesma
diretriz hermenéutica, o que pode ser exemplificado pelo disposto no caput do seu art. 22: “na interpretagdo de
normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das
politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.”
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Nelson (2009) destaca que o ceticismo profissional do auditor estd mais ligado a
presuncao de divida do que a uma postura de neutralidade diante de uma afirmagao apresentada
pelo auditado. Pesquisas e trabalhos académicos desenvolvidos nesse campo deontoldgico
mostram que os auditores dotados de alto ceticismo profissional necessitam de evidéncias mais
robustas e persuasivas em termos qualitativos e quantitativos, de modo a formarem a convic¢ao
de que de uma afirmagao ¢ correta. Essa postura mais cartesiana (divida metodica) levaria ao
aumento do custo do processo de controle, elevando o risco de ineficiéncia da agao controladora

(Cunha et al., 2019; Brazel et al., 2020).

Hurtt (2010) elaborou uma escala capaz de medir o nivel de ceticismo do auditor*
individualmente considerado e sua correlagdo com a detec¢do de fraude. O autor define o
ceticismo profissional como um constructo multidimensional que caracteriza a inclinacao de
um individuo para o adiamento da emissao de sua conclusdo/opinido, até¢ que haja evidéncia

suficiente para suporta-la.

Na mesma esteira metodoldgica de Nelson (2009), Hurtt (2010) assevera que um alto
nivel de exigéncia no intuito de coletar evidéncias, durante a execucao da auditoria, implica em
ampliacdo do prazo previamente planejado, aumentando o custo do controle e consequente
perda em eficiéncia. Tal conduta teria como causa o ceticismo exacerbado do auditor, que pode
ser advindo de um trago de personalidade individual ou de circunstancias externas que

influenciam sua acdo fiscalizatoria/investigativa®!.

As pesquisas empreendidas por Hurtt (2010) permitiram inferir que o ceticismo
profissional estd relacionado a deteccao de fraude. Tomando como pressuposto o seu carater
multidimensional, e buscando conferir maior objetividade ao seu conceito, a autora aponta seis
caracteristicas insitas ao ceticismo profissional: mente questionadora, suspensao do julgamento,

busca por conhecimento, compreensao interpessoal, autoestima e autonomia.

As trés primeiras estariam relacionadas ao modo como o auditor examina as evidéncias,
ndo se satisfazendo com nada menos do que um conjunto persuasivo de evidéncias para suportar

suas conclusdes/opinides. Para tal, o auditor utiliza-se da analise de riscos para identificar

40 Apesar de tratar sobre auditoria externa no campo privado, ndo se vislumbra qualquer objegdo a abordagem da
pesquisa ora mencionada para os fins do presente trabalho, considerando a semelhanga entre as normas (publicas
e privadas) que tratam sobre essa tematica.

4 A midia ¢ um bom exemplo de influéncia externa, na medida em que enfatiza o carater punitivo da ago
controladora.
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situagdes potencialmente geradoras de um ambiente propicio a corrupgdo, bem como narrativas

retoricas cuja racionalidade (instrumental) repousa na justificagdo legal de ato fraudulento.

As duas tltimas (autoestima e autonomia) estariam ligadas ao autoconvencimento do
auditor quanto a solidez de seu relatorio conclusivo, produto que devera ser avaliado por outros
profissionais experientes. Nesse sentido, os procedimentos de auditoria, que configuram os
caminhos percorridos pela razdo metodologica para a emissdo de um parecer técnico sobre o
objeto examinado, devem servir como trilhas que poderdo ser seguidas futuramente por outros
profissionais de auditoria. Trata-se de assegurar o dever de accountability do proprio auditor

perante as partes interessadas.

E neste ponto que se faz necessaria uma relevante ponderagdo, que dialoga com a
caracteristica da compreensao interpessoal, apontada por Hurtt em sua pesquisa. Ao descrever
os achados de auditoria em seu relatorio conclusivo, o auditor emite um juizo de
admissibilidade ou de reprovabilidade da conduta do auditado, vinculado ao conjunto de
evidéncias colhidas e documentadas durante o processo fiscalizatorio. Ao propor o afastamento
de uma san¢ao automaticamente aplicavel em razao de conduta reprovavel sob o ponto de vista
do ordenamento juridico, o 6rgdo de controle suspende, ainda que temporariamente, a
aplicabilidade do proprio conteido normativo emanado do Poder Legislativo. Mas o faz com
base em um conjunto de evidéncias e analises advindas de um percurso metodolégico que lhe

confere validade interna e externa.

Nesse cenario contemporaneo, a auditoria governamental — em especial a de natureza
operacional — possibilita o sopesamento entre facticidade e validade, produzindo achados com
lastro em critérios sofisticados e maior amplitude exploratoria de causas e efeitos, considerando

as técnicas e procedimentos utilizados.

2.8 Diagnostico das capacidades institucionais das burocracias de controle: efetividade em
versao ampliada

Na esteira das pesquisas que t€m como pano de fundo o clamor social pela intensificagdao
das acdes de combate a corrupgdo e a mé gestdo dos recursos publicos, destaque-se o trabalho
desenvolvido por Puccioni (2016), no sentido de verificar se a estrutura organizacional dos TC
exerce influéncia nas agdes de controle da Administracdo Publica. Para tal, o autor elegeu
quatro variaveis mensuraveis da performance dos 6rgaos brasileiros de controle: (1) iniciativa;

(2) produtividade; (3) valor de multas e débitos imputados e (4) grau de rejeicdo das contas de
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governo. As premissas da pesquisa foram fixadas a partir dos atributos dessas variaveis que, na

esséncia, constituem indicadores tipicos de um viés de conformidade das ac¢des de controle.

Releva detalhar, em razdo de sua caracteristica poliss€émica, os conteudos de duas
variaveis utilizadas: “iniciativa”, designando a autonomia do 6rgao de controle para selecionar
aquilo que se pretende auditar (objeto de auditoria), e “produtividade”, traduzida pelo
quantitativo de processos de controle apreciados pelo corpo deliberativo dos TC. Em estreita
sintese, o estudo concluiu que quanto maiores o orgamento e o percentual de servidores efetivos
(concursados), maiores a produtividade, a capacidade sancionatdria e a proatividade (Puccioni,

2016).

Em que pese a capacidade sancionatéria do controle seja de grande importancia para a
composi¢ao de um modelo de accountability vinculado a responsividade dos agentes publicos

(O'Donnell, 1998), ¢ preciso ampliar o contetido analitico de sua racionalidade.

A complexidade das demandas sociais requer certa dose de criatividade por parte dos
gestores publicos: inovar na Administragdo Publica ndo ¢ tarefa facil. No campo do controle
administrativo, qualquer nova estratégia de fiscalizacdo parece ainda mais desafiadora. Ao
explorar as provaveis barreiras a inovacdo em organizagdes do setor publico, Moussa,
McMurray e Muenjohn (2018) destacam que as inovagdes de sucesso nao florescem no interior

de um modelo burocratico tradicional e antigo.

Aqui vale citar, a titulo ilustrativo da eficiéncia do controle em seu aspecto
sancionatdrio, o relatorio de levantamento realizado em 2010 pelo TCU, tendo por objetivo
obter um panorama sistémico acerca do volume de arrecadagao de multas administrativas
aplicadas por agéncias reguladoras e demais 6rgdos federais de regulamentagao, fiscalizagdo e
controle. A ampla gama de dados empiricos coletados, naquela ocasido, permitiu constatar um
reduzido indice de arrecadacdo das multas aplicadas pelos 6rgaos regulatorios, atingindo, na
média, pouco mais de parcos 5% na relacdo entre o montante correspondente as multas
aplicadas e o valor efetivamente arrecadado, tendo por base uma série histérica que

contemplava o periodo de 2005 a 2009 (Brasil, 2010).

As situacdes descritas naquele relatorio de levantamento ensejaram desdobramentos em
uma série de acdes fiscalizatorias com vistas ao acompanhamento € ao monitoramento dos
procedimentos engendrados no ambito federal, visando o incremento da arrecadagdo. O que se

nota a partir das analises empreendidas nesses processos de controle, ao longo do tempo, ¢ que
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os dados incialmente levantados carecem de uma avaliagdo mais profunda, que abarque
aspectos tais como os custos de arrecadacdo em relagdo aos beneficios reais obtidos com as
sancoes aplicadas. E essa preocupacao com a necessidade de ampliagdao do debate pode ser bem
exemplificada no seguinte excerto de acordao proferido em 2017, nos autos de um desses

processos de monitoramento:

[...] a andlise realizada por este Tribunal ainda nao possibilita uma concluséo
exata acerca da efetividade das medidas arrecadatorias, ou mesmo permite
aferir se derivam da atuacdo das entidades de regulacdo relativamente as a¢des
de fiscalizagdo ou da adogdo de procedimentos para evitar a ocorréncia de
irregularidades, bem como aferir a efetividade dos procedimentos punitivos
para melhoria das atuagdes. (grifo nosso). (Brasil, 2017)

A preocupacao ¢ legitima, sobretudo quando se promove uma analise economica de toda
a cadeia sancionatoria, de forma sistémica, desde a pratica do ato lesivo até o ingresso do valor
integral da correspondente multa aos cofres publicos e, mais além, até a efetiva aplicacdo dos

recursos arrecadados em favor do interesse publico.

E mais: € notério o fato de que grande parte do montante correspondente as multas
aplicadas pelos 6rgaos de controle e de regulacao passa a integrar a divida ativa, processando-
se a respectiva cobranga na esfera judicial, elevando, desta feita, os custos do proprio controle,
além de sobrecarregar o Poder Judicidrio, movimentando-o para fins que se distanciam das suas
fungdes precipuas. E muitos desses créditos inscritos em divida ativa, de natureza nao tributaria,
serdo considerados irrecuperaveis ou constituirdo objeto de renegociacdo a longo prazo,

minguando ainda mais o potencial retorno em beneficio da sociedade.

Nesse sentido, embora a agdo controladora ndo constitua atividade finalistica da gestdo
publica, ¢ funcdo do sistema de controle garantir (assegurar) a integridade das estruturas
burocraticas constituidas para a realizacdo do interesse publico traduzido pelas atividades

desempenhadas no ambito da Administragao Publica.

Reitere-se, portanto, a estreita conexao da acdo controladora — que encampa atividades
como: selecdo de objetos de auditoria, planejamento, execu¢do e monitoramento - com as
politicas publicas, desde o seu planejamento até o monitoramento e a avaliagdo de resultados
finalisticos. Essa trajetoria evolutiva perpassa uma mudanca da cultura organizacional das
burocracias controladoras, passando a contemplar uma atuagdo mais prospectiva, donde se ¢
possivel extrair um pouco mais da variavel “iniciativa”, e, por conseguinte, ampliar a dimensao

do que se compreende por “produtividade”.
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2.9 Premissas e hipoteses de pesquisa

Binenbojm (2016) alerta para uma tendéncia atual, no campo da Administracdo
Publica, de busca por solu¢des mais criativas e inovadoras, designando essa estratégia como
“giro pragmatico”. Para o autor, “mais do que a ultrapassagem de escrutinios 16gicos e
abstratos, ao pragmatismo interessa a diferenca, em termos de efeitos praticos, da adocao de

uma ou outra proposicao”. (Binenbojm, 2016, p.54).

A partir do referencial tedrico ora descrito, as premissas da pesquisa podem ser assim

sintetizadas:

(1) O TAG ¢ um instrumento de excegdo, razdo pela qual a sua pretensdo de validade
ndo foge a contingéncia dos parametros indutores e limitadores de seu manejo nos processos de
controle, a serem confirmados (ou ndo) na facticidade de sua aplicag¢@o na praxis dos TC (agdes

de monitoramento).

(2) A AOP ¢ o instrumento de controle consensual por exceléncia, reconhecido
internacionalmente em razao de sua aptidao vocacional para a pactua¢do de um plano de agao
entre os agentes (controlador e controlado), objetivando a ado¢do de medidas corretivas de

rumos ¢ de aperfeicoamento da gestao.

(3) Os parametros normativos estabelecidos nas ISSAI, traduzidas nas NBASP,
norteiam os procedimentos das auditorias governamentais no ambito dos TC brasileiros, e sdo
produtos do consenso internacionalmente estabelecido entre as EFS. Assim, embora ndo
tenham forca cogente, constituem um arcabouco normativo capaz de assegurar uma gramatica
comum para o controle governamental, promovendo a seguranca juridica nos processos de

controle.

(4) A definigdo de parametros normativos éticos, a transparéncia, a motivacao € o
monitoramento sdo condi¢des fundamentais de possibilidade do TAG como instrumento

legitimo de controle da Administra¢dao Publica.

Estabelecido o recorte tipologico da funcao estatal de controle a ser analisada e a
dimensdo de sua analise, objetiva-se responder a uma questao central que deflagra o problema
ora descrito, podendo ser assim sintetizada: em que medida o TAG justifica-se como

instrumento legitimo de exercicio do controle externo da Administracio Publica,
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considerando a existéncia de estratégias consensuais ja consolidadas em nivel

internacional, a exemplo da AOP?

A partir da pergunta geral da pesquisa, desdobram-se as seguintes questdes, que
permitem construir um arcabougo tedrico € empirico com vistas a compreensao do fendmeno

do controle consensual:

e Ha consenso entre os TC brasileiros sobre os parametros indutores e limitadores do
TAG?
¢ A motivagdo (parametros indutores) e os limites (vedagdes) que vinculam a decisdo

pelo manejo do TAG condizem com os resultados observados?

As hipoteses e os riscos associados a sua confirmacdo na experiéncia dos TC,

investigados no presente trabalho, podem ser assim relacionados:

Tabela 2

Hipoteses e riscos

Hipoteses

Riscos

Nao héa consenso quanto a parametrizagdo de
procedimentos normativos destinados ao manejo
do TAG pelos TC (heterogeneidade normativa).

Existéncia de conceitos juridicos indeterminados
nos diplomas normativos regulamentadores do
TAG quanto aos parametros indutores e
vedagoes.

As op¢des do poder regulamentar nem sempre
delineiam satisfatoriamente a conduta laboral

dos profissionais nas suas respectivas
organizacdes.
Os TC subnacionais ndo avancaram na

implementacio da AOP como
instrumento de controle consensual.

legitimo

Os TC conferem niveis distintos de
representatividade aos  respectivos  Orgdos
ministeriais no processamento do controle
consensual (heterogeneidade procedimental).

Risco a seguranga juridica e a isonomia no campo
da acdo controladora perante suas audiéncias.

Risco a seguranca juridica do processo decisorio
pelo manejo do TAG com base em valores
juridicos abstratos e consequente esvaziamento do
discurso da consensualidade como “novo
paradigma controle”.

Risco de ndo observancia a critérios normativos
éticos de ponderagdo entre ceticismo e
consensualidade pelos agentes controladores.

Distanciamento dos TC subnacionais de uma
atuacdo mais voltada para a avaliacdo de
programas e politicas publicas.

Risco de wuso inadequado do instrumento

(favorecimento e pessoalidade).
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Hipoteses Riscos

6  Os TAG celebrados tém baixa eficacia. Potencial inaptidao do instrumento para promover
um real “ajuste da gestdo”.

Nota. Elaboragédo propria.

Uma hipotese proveniente do exercicio do poder regulamentar, por cada TC brasileiro,
¢ a de que haja certa heterogeneidade quanto a parametrizagdo de procedimentos normativos
destinados ao manejo do TAG, o que configura um potencial risco a seguranca juridica no
campo da acdo controladora perante suas audiéncias. A construgdo de uma rede de controle
integrada, considerando os parametros internacionalmente consensualizados entre as EFS,
pressupoe o esforco dialogico dessas organizagdes. O entendimento interinstitucional sobre um
patamar minimo de critérios e procedimentos ¢ fundamental para que se construa um ambiente
de controle dotado de seguranca juridica, ainda que reconstruido sob novos paradigmas

(hipotese 1).

Ainda na esteira da seguranca juridica, a existéncia de conceitos juridicos
indeterminados nos regulamentos também merece investigagcdo, de modo a evidenciar se, de
fato, os conteudos normativos delineiam satisfatoriamente a conduta laboral dos profissionais
nas suas respectivas organizagoes (hipotese 2). Nessa direcao, cite-se o conteudo hermenéutico
da LINDB ao estabelecer que, também na esfera controladora, “nao se decidirda com base em
valores juridicos abstratos”, destacando o dever de motivagao de seus atos “inclusive em face

das possiveis alternativas” (art. 20, § Gnico).

No que diz respeito ao contetido deontolégico da agdo controladora, importa destacar a
importancia dos Codigos de Etica das organizagdes, como referenciais de conduta social e
profissional. Entretanto, na pratica laboral cotidiana, esses manuais ndo possuem um nivel de
detalhamento tal que assegure, aos agentes publicos, respostas adequadas a cada situagdo

encontrada (hipdtese 3).

A hipotese 4 emerge da crescente normatizacao autorizativa do manejo do TAG pelos
TC subnacionais, revelando uma possivel resisténcia dessas organizagdes ao reconhecimento

da AOP como o principal instrumento legitimo de controle consensual.

A hipotese 5 advém do diagndstico da heterogeneidade procedimental, caracterizado

pela assimetria quanto aos modos de atuagao dos TC, importando em potencial risco de uso
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inadequado do instrumento, ante a auséncia de parametros normativos comuns e consequentes

estabilidade e seguranga juridica.

Finalmente, a hipdtese 6 conjectura um cenario de baixa eficacia dos TAG, como
corolario de todas as hipoteses anteriormente descritas. As expectativas e promessas imanentes
ao TAG s6 podem ser comprovadas na facticidade do seu manejo pelos TC, dai a necessidade

de se testar, empiricamente, a aptidao do instrumento para promover um real ajuste da gestao.

3 PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

Assentadas as bases epistemolodgicas acerca do fendomeno do controle consensual na
contemporaneidade, € no intuito de alcancar os objetivos da pesquisa, optou-se por uma
abordagem qualitativa, seguindo um trajeto metodoldgico reflexivo, baseado em pesquisa

documental e entrevistas.
3.1 Desenho da pesquisa

De modo a responder a pergunta de pesquisa, desenhou-se o seguinte trajeto
metodoldgico: (1) Levantamento de dados (leis, atos administrativos, pecas processuais) no
ambito dos TC, por meio de consulta publica aos seus sitios oficiais; (2) realizacdo de um total
de 8 (oito) entrevistas semiestruturadas, envolvendo membros dos MPC e assessores, dos
seguintes 0rgaos: TCE-RN, TCE-PE, TCE-SP, TCE-PR, TCE-SC, TCE-MG e TCU; (3) analise
e triangulagdo dos dados e informacdes obtidos; e (4) discussdo dos resultados e elaboracdo do

relatério de pesquisa.

Vale destacar que a sele¢ao dos entrevistados contemplou atores que atuam junto a TC
que utilizam e que nao utilizam o TAG como estratégia de controle. O fato de o TAG estar ou
ndo no radar dessas organizagdes diz muito sobre a diversidade dos modos de atuacdo dos
orgaos controladores, razdo pela qual a pesquisa ndo se limitou a uma abordagem unilateral,
permitindo um juizo critico e prospectivo sobre os processos decisorios que vém determinando

a adocao ou nao desse instrumento.
3.2 Procedimento de coleta de dados e limitacoes

Para Morin (2001, p. 14), “todo o conhecimento opera por sele¢do de dados
significativos e rejeicdo de dados ndo significativos”, organizando informagdes traduzidas do

mundo da vida e submetidas a acdo reflexiva, esta sim, constitutiva dos saberes. Assim, a



53

selecdo dos fragmentos textuais constantes do corpus da pesquisa efetuou-se com base em uma
analise sistémica dos processos de controle a partir da experiéncia profissional e académica da

pesquisadora, voltando-se para o atingimento dos objetivos da pesquisa.

Inicialmente, a coleta de dados empiricos sobre os TAG pactuados no ambito dos TC
foi realizada por meio de solicitagdes expedidas com base na Lei n. 12.527 (2011), a Lei de
Acesso a Informagdo (LAI). O objetivo da coleta era obter dados que possibilitassem a
elaboragdo de um diagnostico sobre uma amostra de TAG pactuados, acompanhada da
mensuracao do nivel de eficacia na préxis do controle externo exercido pelos TC, considerando

o decurso de uma década a contar do inicio de sua regulamentagdo autorizativa, em 2011.

Assim, por meio dos canais oficiais “fale conosco” e ouvidorias dos TC, foram
expedidas solicitagdes aos TC que ja regulamentaram o TAG. Ocorre que apenas dois TC
atenderam plenamente ao solicitado, complementando-se o procedimento de coleta mediante
pesquisa textual junto aos sitios eletronicos oficiais dos TC. Destaque-se que a crise gerada pela
pandemia de Covid-19 constituiu um fator impeditivo de obten¢do de dados e informagdes

dentro dos prazos fixados para a realizagcdo da pesquisa.

Uma limitagdo digna de mencao diz respeito a impossibilidade de se obter o universo
dos TAG efetivamente pactuados no ambito dos TC. Cada 6rgao tem a sua forma propria de
divulgagdo de processos e informagdes relativas as agdes fiscalizatorias realizadas (relatdrios
trimestrais; consulta por nimero do processo), reduzindo-se as chances de éxito na composi¢ao
de um universo exaustivo. Assim, optou-se pela composicdo de uma amostra aleatoria por
conveniéncia ndo probabilistica, relativamente diversificada, abarcando-se os processos de

controle provenientes de 10 TC (Apéndices C e D), disponibilizados para consulta publica.
3.3 Método de analise dos dados

Para identificar quais sdo os elementos indutores e limitadores na formalizagdo do TAG,
e como vém sendo instrumentalizados nos TC, realizou-se a analise de conteudo (Bardin, 2011)
de amostras textuais dos atos normativos que regulamentam os TAG no dmbito dos 6rgdos de
controle (TC), seguindo as etapas pertinentes: (1) leitura geral dos atos administrativos
normativos; (2) codificacdo com base nos dispositivos (artigos) dos proprios regulamentos,
utilizando-se o excel; (3) fragmentacdo em unidades de registro (palavras e expressdes de

mesmo conteudo semantico, extraidas dos dispositivos integrantes dos textos documentais);
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categorizacdo (organiza¢do) temadtica (fundamentos indutores e vedagdes); agrupamento das

unidades de registro e, finalmente, inferéncias hermenéuticas.

A Anélise de Discurso Critica (ADC), na esteira epistemoldgica proposta por Fairclough
(1989, 2001, 2003), constituiu a op¢ao metodologica para o exame dos dados textuais orais
obtidos por meio das entrevistas realizadas com os membros do MPC, a partir de suas praticas

laborais com lastro na experiéncia e na representatividade desses atores.

Destaque-se que o corpus da pesquisa ganhou densidade a partir dos discursos
proferidos nas entrevistas com os membros do MPC, permitindo ampliar e criticar os contetidos
normativos ora examinados, ao lado das informagdes extraidas dos processos de controle. A
triangulacdo desses dados (primarios e secundarios) possibilitou uma andlise sistémica do
controle consensual pelas burocracias de controle, abarcando as diversas percepcodes sobre o

fendmeno e os riscos advindos do seu manejo pelos TC.

Assim, a luz das dimensdes de relevancia, homogeneidade e sincronicidade (Bauer &
Aarts, 2008), compdem o corpus empirico da pesquisa, além dos documentos normativos: os
documentos integrantes dos processos de controle relacionados a celebracao de TAG (acordaos
dos TC, relatdrios técnicos, pareceres do MPC, TAG) e os contetidos discursivos coletados por
meio das entrevistas semiestruturadas realizadas com os membros do MPC, doravante

designados E1 a E8 (Apéndice E).

4 ANALISE DOS DADOS E RESULTADOS

A pretensao de legitimidade do TAG nao foge a contingéncia sobre a qual repousa a
facticidade de sua implementacao empirica pelos TC. A partir do constructo teérico delimitado
neste trabalho, percorreu-se uma trajetoria analitica de mensurag@o da eficacia do instrumento,
de identificagdo dos fatores indutores e limitadores de seu manejo nos processos de controle e

da evidenciacao das heterogeneidades que constituem riscos a seguranca juridica.
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4.1 Parametros normativos do TAG nos TC: identificacao e analise

A partir da analise de contetido dos 18 (dezoito) diplomas normativos vigentes, que
regulamentam o TAG no ambito dos TC brasileiros** (Apéndice A), foram identificadas duas
categorias relevantes de analise para os objetivos da pesquisa, ordenando-se as correspondentes

unidades de registro quanto a frequéncia com que aparecem nos respectivos extratos textuais:

Tabela 3
Categorias de analise: fundamentos indutores e vedagoes
Categoria 1: Fundamentos Indutores Frequéncia
Controle consensual/consensualidade 12
Corregdo (de impropriedades, irregularidades, erros e rumos) 9
Art. 71, IX da Constitui¢ao Federal
Efetividade e eficiéncia 7
Interesse Publico 5
Legitimidade 5
Necessidade de regulamentar 4
Voluntariedade 3
Necessidade de uma gestdo voltada para resultados e eficacia 3
Boa-fé 3
Controle concomitante 2
Categoria 2: Vedacdes Frequéncia
Desvio de recursos publicos 13
Existéncia de decisdo definitiva irrecorrivel 11
Improbidade administrativa 10
Renuncia de receita publica 8
Descumprimento de metas pactuadas no TAG 7
Para redugdo dos percentuais constitucionais e legais de 6
investimento minimo em saude e educacgdo
Indicios/enquadramento de crime 5
Irregularidade que importe em dano ao erario 4

Nota. Elaboragdo propria, com base nos dispositivos dos atos administrativos normativos que
regulamentam o TAG, disponiveis nos respectivos sitios oficiais dos TC.

A categoria 1 (fundamentos indutores) retine unidades de registro que expressam as

razoes para a celebracdo do TAG no ambito do TC. Dito de outra forma, sdo os conteudos dos

42 S30 eles: Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE); Tribunal de Contas do Estado do
Amazonas (TCE-AM); Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE-BA); Tribunal de Contas do
Estado do Mato Grosso (TCE-MT); Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO) Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado de Goias (TCM-GO); Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-
PR); Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte (TCE-RN); Tribunal de Contas do Estado
do Acre (TCE-AC); Tribunal de Contas do Estado de Sergipe (TCE-SE); Tribunal de Contas do Estado
do Piaui (TCE-PI); Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul (TCE-MS); Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais (TCE-MG); Tribunal de Contas do Estado do Tocantins (TCE-TO); Tribunal
de Contas do Estado do Maranhdo (TCE-MA); Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-
RJ); Tribunal de Contas do Estado de Ronddnia (TCE-RO); Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina (TCE-SC), Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para (TCM-PA).
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“considerandos” e das exposi¢cdes de motivos que precedem e/ou integram o conteudo

substantivo dos diplomas normativos examinados.

Cumpre destacar que, dos 18 atos normativos analisados, 4 nao fazem mengao expressa
as vedacdes e/ou fundamentagdo para a celebragdo de TAG, limitando-se a um contetido

meramente autorizativo, como decorréncia logica do poder disciplinar exercido pelos TC.

De todo modo, empiricamente, verifica-se que quase a totalidade dos TAG celebrados
por esses TC (Apéndices C e D) — documentos que também integram o corpus desta pesquisa -
expressam em seus termos as razdes de fato e de direito que justificaram a sua lavratura,

afastando-se, assim, qualquer inferéncia que conduza a legitimagao automatica do TAG.
4.1.1 Fundamentos indutores do TAG

A Tabela 3 destaca a correcao (de rumos, irregularidades, erros e impropriedades) como
o fator preponderante na justificacdo do TAG, logo apoés o fundamento da propria
consensualidade. Sob o enfoque linguistico, o substantivo “correcao” estd ligado a ideia de que
algo se encontra em desconformidade com um padrio previamente estabelecido. Padrao, este,
qualificado de diversas formas: ora como “erro”, “impropriedades”, “rumos” e, em uma outra
escala de valor, “irregularidades”, na seara dos processos de controle que se desdobrariam em

responsabilizagdo.

Note-se que os vocabulos usados para definir o que deve ser “corrigido” possuem
significados bem distintos, ndo detalhados a priori nos respectivos documentos normativos.
Essa indeterminacdo reflete-se na atuacdo do controlador, que precisara preencher de
significado o conteido normativo que se lhe apresenta, caso a caso. Dai decorre a importancia

da qualificagdo profissional, tratada nas se¢oes 2.4 € 2.7.2.

O mesmo se pode dizer quanto aos demais vocdbulos e expressdes: consensualidade,
interesse publico, legitimidade, efetividade, eficiéncia, boa-fé, controle concomitante,
necessidade, voluntariedade. Trata-se de uma gramatica justificadora do TAG que promete a
entrega de um produto de exceléncia no “mercado do controle”. Nesse sentido, E8 chega a
afirmar que, na sua percepcao, “o TAG ndo entrega o que promete”, uma vez que seus objetivos

(fundamentos indutores) ndo sdo comprovadamente alcangados na pratica.

Mas como o “cliente” podera avaliar a eficacia desse produto? Como um modelo ideal

de controle se mostra na facticidade da acdo controladora? Tais indagacdes foram
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recorrentemente abordadas durante as entrevistas realizadas, remetendo a importancia do
monitoramento das agdes pactuadas no TAG e a qualificacdo dos gestores e controladores,

como forma de assegurar-lhe eficacia. Confira-se:

As vezes me preocupa um pouco, a depender da dimensdo que esses termos
de ajustamento de gestdo vao ter dentro do TC, porque se forem um
instrumento muito utilizado, temos que ter pessoal, também, para fazer esse
acompanhamento, ¢ hoje nos ja temos um quadro que ¢ relativamente pequeno
para fazer as auditorias, além disso, nds vamos ter que ter gente
acompanhando pari passu, para saber se aquilo estd acontecendo ou nao [...]”
(ES).

E essencial testar a implementagdo do instrumento por meio de agdes
fiscalizatérias de monitoramento, desde a sua celebragao. (E8)

De que adianta fazer TAG se ndo monitora o cumprimento? (ES8)

Tudo o que eu fago é monitorado, entdo eu tenho o monitoramento de todas
as metas alcancadas. (E2)

O Ministério Publico, para mim, tem que deixar o gestor livre dentro de sua
discricionariedade, mas eu fico ali vigilante como a policia, eu sou os marcos
que ele ndo pode ultrapassar. E ele tem que cumprir metas. [...] metas ¢
relatdrios a serem enviados periodicamente. Se ele ndo atinge uma meta, tem
que me justificar [...]. (E2)

Quanto a dificuldade de mensuragao da eficacia dos TAG, E1 pondera:

Todo TAG que a gente faz a gente tem um objetivo principal. A gente coloca
a clausula, mas a gente ndo coloca uma sangio. E claro que fica vazio. [...]
Pode ser que ele ndo consiga cumprir. Mas pode ser que, pelo fato de estar ali,
gere uma discussdo no ambito da Administra¢do, gere um movimento no
ambito da Administragdo para tentar resolver aquela questdo pontual. Entdo
no TAG de Natal, houve pontos que ndo foram cumpridos, s6 que eram
questdes menores. Entdo na hora de pedir o arquivamento, [...] o objetivo
principal, que era reduzir [gastos com pessoal], a gente conseguiu. [...] Entdo
mesmo que eu quisesse, seria muito complicado fazer uma analise quantitativa
nesse ponto [referindo-se a impossibilidade de mensuracdo da eficacia a partir
da quantidade de clausulas cumpridas], porque seria uma analise muito
imperfeita. (E1)

Outros fatores, citados nos regulamentos analisados, foram destacados pelos
entrevistados. Ao mencionar as razoes de boa-fé que podem justificar o TAG, E1 destaca que
o “erro ¢ inerente a fungcdo administrativa [..] entdo € preciso ter uma margem de tolerancia ao
avaliar a conduta do gestor.” Partindo de um juizo reflexivo, que revela preocupacdo com a

necessidade de justificar o controle consensual a que se propde o TAG, E1 e E4 ponderam:

A situacdo ¢ complicada, porque se esta irregular, como ¢é que a gente vai
negociar? Se esta ilegal, como ¢ que a gente vai transigir? A gente nao sabia
exatamente que casos seriam de TAG. [..] A gente foi descobrindo na pratica.
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Esse método de solucdo [consensual] fornece para o gestor um caminho
seguro. (E1)

O ponto mais importante do TAG, que eu vejo, é proporcionar transi¢ao para
o gestor. [...] Sair de uma situagao ilegal para uma situagdo legal dentro de um
determinado prazo. (E1)

Para fazer esse TAG negociado, a gente precisa muito da colaboragdo do
gestor. SO funciona se realmente o prefeito quiser. O governador quiser. O
Secretario de estado quiser. (E1)

Eu tenho uma impressdo Cristiane, que quem mais usa, eles pedem mais a
nossa ajuda, é o proprio gestor publico, porque ele v& um momento em que
ele pode dizer: olha Tribunal, eu estou errando mas ndo estou sabendo o que
fazer, e ele se compromete. (E4)

Infere-se, a partir dos discursos proferidos pelos entrevistados, que o compromisso
assumido pelo gestor ao celebrar um TAG ¢ resultado de um processo de reconhecimento do
“erro” — ndo intencional — pelo gestor que, voluntariamente, apresenta-se perante o sistema de
controle para justificar sua conduta e oferecer um prazo para o implemento das agdes corretivas

cabiveis, traduzidas em metas passiveis de monitoramento.

Entretanto, o procedimento ora descrito nao ¢ adotado por todos os 6rgaos de controle,
o que dificulta uma parametrizacdo mais centralizada, apta a garantir maior seguranga e
estabilidade das rela¢des entre controlador ¢ controlado. Corroborando essa inferéncia, E7

afirma:

Mas ¢ muito importante que haja seguranga juridica e coeréncia na atuacao
dos orgdos de Estado, em todas as frentes. [...] Acho que precisam ser bem
parametrizados, com bastante transparéncia, para mitigar esse tipo de suspeita,
que por vezes pode pairar. Por parte da populagdo, e até pelos operadores do
direito, existe um certo preconceito com esse tipo de solugdo negociada. E a
gente sabe que os jurisdicionados t€m acessos diferentes aos julgadores. Eles
tém lobbies diferentes, advogados diferentes, [...] sdo aspectos que pesam
contra a imagem do instrumento, desse tipo de solugao, ¢ [...] a parametrizagio
¢ importante para isso. Eu sei que ao mesmo tempo a parametrizagdo pode
também engessar, ¢ pode ser um problema. E um trade-off [...] que precisa ser
bem trabalhado, e s6 pode ser construido aos poucos, a vista dos casos
concretos, em um processo de aprendizado. (E7)

No mesmo sentido, ao discorrer sobre a experiéncia do TCE-SC no uso da TAG, E5
destaca que se tem evitado o seu manejo em razao da auséncia de critérios normativos aptos a
promover seguranca juridica, prevenindo situacdes conflituosas que venham a ser
judicializadas, causando prejuizos as proprias fun¢des administrativa e controladora. E nesse
sentido que a transparéncia também ¢ apontada pelos entrevistados como condi¢do de

possibilidade do TAG, fomentando o controle social:
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Precisa ser bem calibrado, e a transparéncia ¢ muito importante nesse
processo. Que seja transparente, os TAGs que sdo celebrados pelo Tribunal
[...], € um privilégio de poucos? E uma pratica? Quais sdo as exigéncias
minimas para se entrar nessa seara? (E7)
Por outro lado, perguntado sobre a possibilidade de ado¢do do TAG pelo TCU, E7
expressa a sua percepe¢do: “Esta fora do radar do Tribunal. [...] Nao ¢ algo que o Tribunal tenha

interesse em introduzir.” Uma das razdes, na sua percep¢ao, estaria no fato de que

[...] € um pouco complicado introduzir esse aspecto negocial nas atribui¢des
dos ministros [referindo-se ao Corpo Deliberativo do TCU], como fazer isso
em se tratando de orgdo colegiado, sem uma hierarquia entre eles. [...] A
negociacdo pressupde consenso. Mas como fazer consenso com tantos atores
ao mesmo tempo? (E7).

E7 também demonstra a preocupacdo com a seguranca juridica, trazendo a pulverizacao
dos nucleos decisorios como um desafio a negociagdo, o que demandaria a construgdo de

procedimentos bem definidos.

Ao relatar a experiéncia do TAG no TCE-PR, E4.2 (assessor de E4) destaca que a
decisdo pela celebracdo do TAG ¢ proveniente de uma andlise de custo-beneficio, sobretudo

nos casos de transi¢do da gestao:

Na nossa experiéncia [...] a gente tem tomadas de contas extraordinarias, ¢
muitas vezes a gente tem — e eu acredito que ndo seja uma realidade exclusiva
do Parana - tomadas de contas que estio tramitando ha bastante tempo, a gente
ja ndo tem uma perspectiva de que a irregularidade seja corrigida de fonte
propria, e a eficacia da aplicagdo de uma sancao é quase nula, por exemplo,
entdo num caso desses a formalizagdo de TAG acaba poupando tempo tanto
para a fiscalizagdo quanto para o proprio jurisdicionado. Muitas vezes a gente
tem mudanca do gestor, de mandatario, entdo a adequacdo de procedimentos
nesse caso ¢ mais inteligente do que o proprio sancionamento.

Ainda na esteira da preservacdo da segurancga juridica, verificou-se que, mesmo
naqueles TC que ja regulamentaram o TAG, ainda persiste o déficit procedimental e a caréncia

de parametros isondmicos para o seu manejo pelo sistema TC.

Note-se, portanto, que os discursos convergem para a importancia da parametrizagdo e
da defini¢do de critérios de forma mais centralizada, como forma de assegurar maior seguranca
juridica, confirmando-se a hipotese de que ainda ndo ha consenso sobre os pardmetros indutores

da implementa¢@o do TAG pelos TC brasileiros (hipdtese 1).
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4.1.2 Vedagdes

A categoria “vedagdes” (ver Tabela 3) emerge da premissa de que o TAG configura
mecanismo excepcional, substitutivo da resposta sancionatéria automatica legalmente
estabelecida, considerando o principio da motivacao dos atos administrativos e da transparéncia

(Pietro & Ribeiro, 2010).

No intuito de confirmar essa premissa junto aos entrevistados, indagou-se quanto a
excepcionalidade do TAG no contexto do controle exercido pelos TC. Em resposta, E3 lembrou
o disposto no art. 71 da Constituicdo Federal, onde o0 mandamento dirigido aos TC ¢ “julgar”
as contas publicas, e ndo “pactuar”, o que difere das competéncias do Ministério Publico. Logo,

na sua percepcao, o TAG €, sim, um instrumento de excegao.

A pratica (ou indicios) de ato de improbidade administrativa aparece com maior
frequéncia nos regulamentos examinados entre as causas que levam ao afastamento da
consensualidade a que se propde o TAG (ver Tabela 3). E ndo poderia ser diferente, ja que a
Lei n° 8.429 (1992) — Lei de Improbidade Administrativa - ¢ muito clara ao destacar a sua
funcdo de “assegurar a integridade do patrimonio publico e social”, logo no caput do seu art.

1°, o que constitui a propria missao institucional dos TC.

Um exemplo de conduta tipica, relatado por E3, em que ndo caberia, a principio, ser
processada no ambito das contas publicas (processos de controle), € o nepotismo. Embora nao
repercuta, necessariamente, no julgamento das contas — que podem ser consideradas regulares
com meras ressalvas -, constitui conduta tipica de improbidade, cuja ciéncia deve ser dada aos

orgdos de controle competentes, em especial o Ministério Publico comum.

Outras matérias também foram consideradas inegocidveis por meio de TAG pelos
entrevistados, tais como: limites constitucionais, tetos de gastos, atos de gestdo que tenham
gerado dano ao erario, pratica de “faltas graves” comprometedoras da regularidade das contas.
Nesses casos, o controle repressivo passaria a ser via mais adequada, de acordo com os
conteudos normativos (ver Tabela 3) e a percepcao dos entrevistados. Mas esse entendimento

ndo ¢ uma unanimidade entre os 6rgdos de controle.

Para E3, o TAG vem sendo utilizado pelo TCE-PE para situagdes de irregularidades
persistentes, verificadas em processos de controle anteriores, antigos, relacionadas as politicas

publicas (assisténcia social, saude, educacgdo, prote¢do do patrimonio publico). O instrumento
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ndo ¢ muito utilizado na fiscalizagdo de contratos e demais atos administrativos, no &mbito do
TCE-PE. De fato, todos os TAG julgados no ambito daquela Corte de Contas (Apéndice D)
versam sobre politicas publicas, estabelecendo objetivos de melhoria e aperfeicoamento da

gestao.

E5 corrobora o entendimento de E3 quanto a importancia de “deixar muito claro [...] os
limites, até onde se pode ir com o termo de ajustamento de gestdo justamente para nao se correr
o risco de fazer ajustamentos e negociagcdes no que nao ¢ negociavel.” No mesmo sentido, E7
destaca a importancia de se identificar as causas e os efeitos de desconformidades observadas,

afirmando

[...] que descumprimentos de regras sobretudo constitucionais, como é o caso
da aplicacdo minima em educagdo, ¢ algo indisponivel, que o Tribunal ndo
poderia transigir no sentido de se obedecer ou ndo. E acho que cabe ao
Tribunal verificar por que ndo estd sendo observado, quem s3o os
responsaveis, ¢ quais foram os esfor¢os que esses responsaveis demonstraram.
O que levou a isso também ¢ importante né, eu acho que se existem
divergéncias interpretativas razoaveis, isso deve ser considerado; se
circunstancias alheias a gestdo, ao controle do gestor, impactaram, enfim, tem
que ser considerado tudo isso. (E7)

Todos os entrevistados relataram, em alguma medida, inconsisténcias e riscos
potencialmente decorrentes do manejo do TAG pelos TC, mesmo aqueles entrevistados mais

favoraveis ao TAG:

Temos que sair da zona de conforto, nos colocarmos em uma posi¢do
dialdgica, entender que ndo podemos tudo, que a Constituicao e as leis sdo os
nossos parametros, que nem sempre nosso ponto de vista é gravado de
definitividade, nds temos que ter flexibilizacdo, para isso as técnicas de
mediagdo sdo de suma importancia, vocé tem um devido processo legal das
técnicas de mediagdo, como fazer, qual seria o manual de aproximagdo do
controlador com o controlado, para ndo ter uma pessoalizagdo. (E6)

Inovacgdo e ativismo por parte dos 6rgdos controladores foram aspectos mencionados
por E6, por causarem desconfianga na comunidade juridica que atua na jurisdicdo
administrativa, em razdo dos riscos de se converterem em arbitrariedade, sobretudo a vista da

lei de abuso de autoridade.

E6 também destaca que a legitimidade do TAG advém de um constructo historicamente
observado a partir da consolidagdo de multiplos instrumentos de resolucdo consensual de
conflitos, a comegar pela arbitragem na Administracdo Publica, passando pela mediagdo

publicista, e desembocando nas recentes alteracdes da LINDB. No dizer de E6, o TAG
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configura uma proposta de disponibilidade instrumental ‘“gravando de perenidade a

indisponibilidade material do interesse publico relevante”.

Neste passo, cumpre relacionar os contetidos discursivos obtidos nas entrevistas com os
objetivos dos TAG efetivamente celebrados pelos TC, a partir da vigéncia de seus respectivos
regulamentos (2011). Pretende-se, com isso, identificar e explorar os objetos tematicos mais
comuns, obtendo-se um panorama geral do TAG sob uma perspectiva mais pragmatica, o que
possibilitara deduzir se ha ou ndo convergéncia entre os TC na parametrizacao das vedagdes ao

manejo do TAG.

Em uma amostra de 71 (setenta e um) TAG examinados (Apéndice C), pelo menos 8
(oito) tratam de matérias que, segundo alguns dos regulamentos e na percepcdo da quase
totalidade dos entrevistados, nao devem ser contempladas pelo TAG, ja que postulam a

flexibilizacdo de regras constitucionais:

Tabela 4
Rol exemplificativo de TAG sobre matéria constitucional
Ano TC N° Proponente Objeto pactuado Situagdo
TAG/Processo
2012 TCE-MG 862943 Governador Adequagio aos atos normativos que tratam da aplicaggo ~ ARQUIVADO

de recursos em agdes ¢ servicos de saide e na
manutencdo e desenvolvimento do ensino

2012 TCE-MG 877081 Prefeito Regularizar a aplicagdo de recursos nas agdoes ¢ INDEFERIDO
servigos publicos de saude, bem como na manutengdo e
desenvolvimento do
ensino, referente aos exercicios financeiros de 2007,
2009 e 2010

2013 TCE-MG 887848 Prefeito Regularizar a aplicagdo de recursos na manutengdo ¢ INDEFERIDO
desenvolvimento do ensino, referente ao exercicio
financeiro de 2007

2013 TCE-MG 887728 Prefeito Definir um periodo para a adequagdo gradual da INDEFERIDO
aplica¢do, por parte do Municipio de Crisolita, dos
recursos das agdes e servigos publicos de saude do
exercicio de 2003, visando o cumprimento dos indices
minimos previstos na EC n° 29/2000.”

2017 TCE-RN  005620/17 Gestor Despesa com Pessoal: adequagdo dos atos ¢ HOMOLOGADO
municipal procedimentos do Poder Executivo Municipal aos
padrdes de regularidade, especialmente em relagdo a
Lei de Responsabilidade Fiscal e as normas gerais que
disciplinam os regimes proprios de previdéncia dos
servidores publicos; efetivagdo de medidas de ajuste
fiscal que visem ao equilibrio das contas publicas do
Municipio de Natal, com foco na redugéo das despesas,
especialmente despesas com pessoal.

2017 TCE-RN  001/17 Gestor Determinar ao municipio a diminui¢do gradual de  HOMOLOGADO
municipal despesa com pessoal para abaixo do limite previsto na
LRF
2017 TCE-RN  002/17 Gestor Determinar ao municipio a diminui¢do gradual de HOMOLOGADO
municipal despesa com pessoal para abaixo do limite previsto na
LRF
2021 TCE-RJ 108.243-9/20 Gestor estadual Operacionalizar o cumprimento retroativo do indice SOBRESTADO

constitucional em Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino nos anos de 2019 e 2020.

Nota. Os termos da coluna “situagdo” referem-se as decisdes (colegiadas ou monocraticas) proferidas pelo 6rgao
deliberativo nos processos de controle relacionados. Fonte: elaboragdo propria, com base nos dados coletados na
pesquisa.
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Destaque-se que todos os TAG relacionados na Tabela 4 foram propostos pelos proprios
gestores, sendo que 4 (quatro) foram indeferidos pelos respectivos TC. Um dos argumentos
utilizados para o indeferimento da proposta de TAG apresentada pelo prefeito perante o TCE-

MG em 2012* consistiu no seguinte:

[...] com o advento da Constituicdo da Reptiblica de 1988 a compensagdo
passou a ndo mais ser permitida, o que obriga os entes federados a aplicar,
anualmente, um percentual MINIMO de recursos na satde e na educagio para
garantir, a0 menos, o atendimento das necessidades basicas daqueles que
utilizam os servigos de saude e educagdo publicos no pais. Diante disso,
admitir a celebracdo de TAG com a finalidade Unica de se compensar déficits
na aplicacdo de recursos na educacdo e na satde, configuraria um grande
retrocesso. (trecho do Voto proferido em 10 de outubro de 2012 no processo
n° 877081/2012, sem grifo no original) *.

No mesmo sentido, E8 deixa clara a sua preocupag¢ao com o uso ocasional do TAG com
vistas a negar vigéncia ao ordenamento juridico, em especial no que diz respeito aos patamares
minimos de aplica¢do de recursos em saude e educagdo, além de outros temas sensiveis no

campo da Administragao Publica.

Destaque-se que, dos 18 (dezoito) TC que ja regulamentaram o TAG, pelo menos 6
(seis) inscrevem na categoria ‘“vedagdes” a possibilidade de “reducdo dos percentuais
constitucionais e legais de investimento minimo em saude e educagdo” (Tabela 3). Esse cenario
de discordancia sobre um patamar minimo de objetos indisponiveis, ndo passiveis de
flexibilizacdo por meio do TAG, configura um risco a isonomia quanto ao tratamento da matéria

no ambito do Sistema TC e, por conseguinte, a segurancga juridica.
Confirmam-se, portanto, as hipoteses 2 e 3, exploradas no referencial tedrico (tabela 2):

(1) de que as opgdes do poder regulamentar nem sempre delineiam satisfatoriamente a
conduta laboral dos profissionais nas suas respectivas organizagdes, demandando capacidades
e habilidades que ficam obscurecidas nos discursos da consensualidade como “novo paradigma

controle”;

4 O prefeito do municipio de Nova Porteirinha propds a celebragio de TAG com objetivo compensatério,
buscando regularizar a aplicacdo de recursos em satide e educagdo, referente a exercicios financeiros pretéritos
(2007, 2009 e 2010), o que distingue este pleito daquele formulado pelo ente estadual. Entretanto, o contetido do
despacho proferido revela a importancia da parametrizagdo das regras que limitam o manejo do TAG.

# Consulta processual realizada no sitio oficial do TCE-MG, disponivel em: https://www.tce.mg.gov.b/.
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(2) do conteido normativo ndo se extraem, automaticamente, os parametros de
legitimidade do TAG, ante a existéncia de conceitos juridicos indeterminados nos diplomas

normativos regulamentadores do TAG.

Todos os entrevistados relataram, em alguma medida, inconsisténcias e riscos
potencialmente decorrentes do manejo do TAG pelos TC. Dai a necessidade de avangar para
uma andlise mais sist€émica, baseada em diagndsticos que possibilitem a mitigacao dos riscos

inerentes ao TAG.

4.2 Diagnostico da heterogeneidade do sistema de controle: riscos a seguranca

juridica

Partindo da premissa empirica de que ha disparidades entre os entes que integram a
jurisdicdo dos TC brasileiros (Puccioni, 2016) e entre os proprios TC, infere-se que a agao
controladora enfrenta um desafio importante: o de promover a modulagdo dos efeitos das agdes
controladoras de modo a assegurar a isonomia e a impessoalidade, como corolarios da

seguranca juridica, na instrumentalizagao do TAG.

A categoria “heterogeneidade” emerge desse diagnostico preliminar, qualificada em 3

(trés) diferentes dimensdes, para os fins deste trabalho:

e Heterogeneidade jurisdicional: refere-se a diversidade dos 6rgdos e entidades que
se encontram sob a jurisdi¢ao dos TC;

e Heterogeneidade normativa: refere-se a multiplicidade de atos normativos (legais e
administrativos) que regulamentam os instrumentos de fiscaliza¢ao nos TC;

e Heterogeneidade procedimental: refere-se as diversas estratégias metodologicas
instrumentalizadas pelos TC nos processos de controle (auditorias de conformidade, auditorias
operacionais, inspe¢des, monitoramentos, acompanhamentos, entre outros) e diferentes modos

de atuagdo dos 6rgaos ministeriais.

Uma forma de evidenciar empiricamente a heterogeneidade jurisdicional dos TC ¢ a
partir das médias dos coeficientes de varia¢do do indicador “financgas”, componente do Indice

de Governanca Municipal (IGM)*, desenvolvido em 2016 pelo Conselho Federal de

45 Ferramenta (til aos sistemas de controle interno e externo da gestdo publica, o indicador finangas abarca as
seguintes dimensdes: investimentos (satde e educagio); fiscal (arrecadagéo local x gastos administrativos); gasto
com pessoal; equilibrio previdenciario (avalia se ha um regime proprio de previdéncia social que cuide dos
repasses dos beneficidrios e como a gestdo de tal recurso ¢ realizada) e custo do legislativo municipal por habitante.
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Administragdo (CFA), nos 5.570 (cinco mil quinhentos e setenta) municipios jurisdicionados.
Segue demonstrativo dessas discrepancias, agrupando-se as varidveis: quantidade de

municipios jurisdicionados e variagao percentual do indicador de financas, por TC:
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Figura 3. Heterogeneidade jurisdicional com base na variagao do indicador de finangas.
Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados disponibilizados no sitio eletronico do CFA: https://cfa.org.br/wp-
content/uploads/2022/01/Diagnostico_Brasil IGM-v2.pdf.

O grafico da Figura 3 demonstra que a maioria dos TC apresenta alta variacdo entre os
jurisdicionados, independente do respectivo quantitativo de municipios sob sua area de atuagao.

O coeficiente de variacdo no TCE-RS chega a 61,79%.

A heterogeneidade jurisdicional dos TC, associada ao diagndstico de assimetria na
regulamentacdo do TAG pelos TC (heterogeneidade normativa), demonstrada na segdo
precedente, elevam o risco de tratamento ndo isondmico das municipalidades no que diz
respeito a prerrogativa de acesso e pactuacao do TAG. O que evidencia essa assertiva € o fato
de que os 18 TC que regulamentaram o TAG possuem, sob sua jurisdi¢do, 70 % dos municipios
brasileiros, de onde se deduz que 30% dos municipios ndo estariam autorizados, a priori, a
celebrar TAG, considerando a auséncia de norma autorizativa. Esse diagndstico, ainda que
circunstancial, conduz a uma situacdo de inseguranga juridica que se espraia para os entes

estaduais, ja que a maioria dos TC possuem jurisdi¢do sobre ambos (municipios e estado).

Corroborando esse cenario, ao descrever sua experiéncia na celebracdo de TAG, El
revela um risco implicito de assimetria estrutural no que diz respeito a propositura do TAG

pelos gestores em niveis estadual e municipal:

Fonte: Diagnostico Brasil IGM-CFA, recuperado de: https://www.cfa.org.br. Para informag¢des mais detalhadas
sobre a metodologia utilizada, consultar: https://igm.cfa.org.br/metodologia.



66

A gente precisa ter mais liberdade, funciona mais quando o TAG ¢ negociado.
Entdo, hoje, os gestores, pelo menos no ambito de Estado ¢ muitos municipios,
pelo menos os que ja tiveram a experiéncia, municipios maiores, com estrutura
maior, tem pessoal mais qualificado, que tem um contato maior com o
Tribunal de Contas, eles ja tém essa liberdade de chegar para a gente ¢ propor
TAG. Isso € algo que ndo acontece com o Ministério Publico comum. (E1)

Como estratégia para mitigar o risco de assimetria no acesso dos gestores a prerrogativa
da celebragdo do TAG junto aos TC, o TCM-PA?* trouxe uma alternativa bem interessante,
oportunizando a adesao de todos os chefes dos poderes Executivo e Legislativo municipais sob
sua jurisdicdo, a um TAG previamente formulado, para fins de atendimento ao conteudo
normativo da LAI, durante os exercicios de 2017 e 2018. Trata-se de uma boa pratica que pode
ser disseminada entre os demais 6rgaos de controle, conferindo-se a0 TAG uma natureza de
compromisso de transi¢do para uma situagao de conformidade com a norma legal, dentro de
um prazo razoavel — este sim, passivel de negociacdo de acordo com as particularidades de cada

jurisdicionado.

Finalmente, a heterogeneidade procedimental pode ser demonstrada pelas diversas

formas de propositura do TAG e de atuacao do MPC nos TC:

O B, N W M U1 O N

Manifestacdo Monitoramento Participacao Propositura

Figura 4. Heterogeneidade procedimental: assimetria quanto as formas de atuagao do MPC.
Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados coletados na pesquisa.

Note-se que, dos 18 TC, 10 o6rgdos ministeriais tém a prerrogativa de propor ou
participar da celebragdo do TAG. Aos demais, incumbe-se a funcdo de parecerista,
manifestando-se nos TAG celebrados pelo corpo deliberativo. Apenas 1 TC prevé a funcao de
monitoramento dos TAG celebrados. Esse panorama indica que os TC conferem niveis distintos

de representatividade aos respectivos Orgdos ministeriais no processamento do controle

4% Por forga da Resolugdo Administrativa n° 17/2017/TCM-PA, de 30 de mar¢o de 2017, os gestores
jurisdicionados foram notificados sobre as condigdes de adesao.
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consensual (hipétese 5). Os desdobramentos desse diagndstico foram abordados nas

entrevistas, conforme demonstrado a seguir.
4.3 Atuacio do MPC nos processos de controle: acio e representaciao

A Andlise de Discurso Critica (ADC) dos textos coletados a partir das entrevistas
realizadas, associada a teoria do agir comunicativo (Habermas 2019a, 2019b), permitiu
compreender o comportamento estratégico dos membros dos MPC no sentido de identificar as
condig¢des de possibilidade para a celebracao de acordo (TAG) com os agentes controlados, no
exercicio de suas atribui¢cdes em processos de controle. Compreender as dindmicas relacionais
que se estabelecem entre os agentes de controle (ver Tabela 2) constitui um pressuposto

relevante no processo evolutivo das burocracias controladoras.

Criticismo e ceticismo sdo aspectos deontologicamente complementares, possibilitando
sopesar confianca e desconfianca ante um conhecimento determinado. Significa dizer que o
comportamento criticamente inquisidor atenua o “desespero cético” (Hessen, 2003, p. 43),
caracteristico da atividade de fiscalizagdo. E desse sopesamento, mediado pelo criticismo, que
emerge a consensualidade como um modo de agir ponderado diante dos conflitos e tensdes
provenientes dos processos de controle, em especial nas situagdes de responsabilizagao por

descumprimento de normas estabelecidas no ordenamento juridico.

Agentes controladores operam, tradicionalmente, no sentido da verificacdo do
cumprimento das leis or¢amentarias, financeiras (legalidade), sob um olhar positivista. O agir
comunicativo tem o condao de lhes atribuir uma condi¢ao analoga a de pesquisadores nos
processos de controle que lhes sdo confiados, ja que passam a investigar causas, motivagoes
subjetivas (dolo, culpa) e justificativas que expliquem a tomada de decisdo dos gestores, sob
determinadas circunstancias. A ampliagdo do universo de controle, que passa a abarcar uma
avaliacdo mais pautada na observancia de principios indeterminados (economicidade,
eficiéncia, eficacia, efetividade), promove a ruptura do paradigma positivista e a assercao da

complexidade (Gongalves & Grillo, 2021).

Todos esses elementos estiveram presentes nos discursos dos entrevistados. Fairclough
(2001), em sua teoria da tridimensionalidade dos significados da linguagem, propde a formacao
de trés categorias analiticas: agdo, representacao e identificagdo. Para os fins propostos nesta

secdo do trabalho, o foco esteve no significado da a¢do dos sujeitos (entrevistados),
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consubstanciada pelo juizo de ponderacdo entre ceticismo e consensualidade; e na

representacio, a partir do reconhecimento de uma identidade institucional.
4.3.1 Significado dialético da acdo controladora: ceticismo e consensualidade

A consensualidade esteve presente nos discursos proferidos por todos os entrevistados,
em maior ou menor grau de aquiescéncia (ou tolerancia), como norte deontolégico da agdo
controladora. Entretanto, quase que proporcionalmente a argumentagao favoravel ao consenso,
0 ceticismo emergia, com o seu viés de constri¢cdo. O quadro a seguir contempla fragmentos

textuais das entrevistas realizadas, ilustrando e evidenciando essa dualidade:

Tabela 5

Consensualidade e ceticismo

Consensualidade

Ceticismo

El

O ponto mais importante do TAG, que eu vejo, ¢
proporcionar transicdo para o gestor [...] se esta
ilegal, como ¢ que a gente vai negociar? [...] sair
de uma situagdo ilegal para uma situagdo legal
dentro de um determinado prazo.

[...] pelo menos nunca foi o meu perfil, de conflito,
eu nao sou um procurador, digamos, que a gente
vé né, diversos perfis de membros do Ministério
Publico, ndo ¢ do meu perfil aquele de provocar,
de brigar, eu sempre fui muito mais para o lado
consensual.

[...] temos que chegar em uma ponderacdo de
principios e normas.

E2

Ministério Publico, para mim, tem que deixar o
gestor livre na sua discricionariedade,

Eu vou deixando o gestor me apontar quais sdo as
prioridades. Porque eu ndo estou 14, eu nao fui
eleita democraticamente para o cargo, que o foi,
foi o gestor, e ele sabe para onde quer caminhar.

Tudo ¢ dialogado, reunides atras de reunides, eles
vao trabalhando juntamente comigo.

A gente pactuou [...] a gente estabeleceu um teto
de gastos com festividades.

[...] sensibilizo o gestor para ajustar os niveis de
previsdo aos niveis de execugdo [...]

[...] a gente vai negociando.

[...] as vezes eu esvazio o legislativo para escutar
[...] para eles serem apresentados a realidade
daquele municipio [...] eles conhecem algumas
coisas [...] e eles também vao trazendo alguns
dados particulares e eu também vou entendendo
[...] entdo eu vou escutando.

[...] mas eu fico ali, vigilante, como a policia. Eu
sou 0 marco que ele ndo pode ultrapassar.

Mas eu fico ali de guarda.
O radar ¢ primoroso.
O que nao pode eu vou lhes dizer.

Esse primeiro momento eu chamo de
sensibilizacdo para eles conhecerem algo que
eles deveriam conhecer, e eles dizem: oh, mas
como ¢ que ela sabe tudo isso, e eu digo, se vocé
vier para mim com o milho, eu j tinha comido a
pipoca, e ja tinha comido duas vezes.

Nao vou dar tiro no escuro. Entdo primeiro eu
analiso como estd o municipio, se ele tem
viabilidade [or¢amentario-financeiro] [...]
trabalho com a ideia de risco ¢ perigo, a aplicagdo
da sinceridade enquanto verdade [...] sinceridade
resgata o idedrio ético que ¢ da verdade, e a
verdade ndo tem mutagdo [...] previsibilidade
econdmica [...] previsibilidade contabil [...]
espectro de verdade.
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Consensualidade

Ceticismo

Eles podem colaborar na for¢a, mas isso nao traz
resultados, ou na boa vontade [...] que € o gestor
que se voluntaria, que esta ali para lutar, isso €
facil identificar. Quando eu chamei alguns
[gestores municipais], todos para acorreram para o
chamamento do Ministério Piblico, mas nem
todos trabalharam comigo.

[...] andlise da experiéncia de vida de cada um,
vocé tem o sentir e o conhecer a gestdo, trabalhar
com o gestor ndo ¢ a mesma coisa que trabalhar
com, por exemplo, o juiz pode conhecer muito
bem seus clientes, mas s6 quem trabalha com
gestores conhece bem os seus clientes, a
linguagem do gestor ¢ diferente, a interface do
gestor, inclusive, ele frente aos seus municipes,
ele frente ao poder legislativo [...]

E3

[...] é importante haver espagos para solugdes
negociais no controle.

Me permita s6 falar da LINDB [...] antes de
responder. [...] Infelizmente, a LINDB ¢é uma lei
maliciosamente intencionada para proteger de
coisas que seriam oObvias, ou seja, de dar uma
salvaguarda, de institucionalizar o ‘eu ndo sabia’
na Administragdo Publica brasileira, coisa que
ndo existe paralelo em nenhum outro pais do
mundo.

[...] eu acho que essa redagdo da LINDB,
infelizmente, tem sido usada como um habeas
corpus preventivo da irresponsabilidade da
gestdo administrativa publica brasileira. (E3)

A LINDB tenta dizer que € proibido cobrar o
obvio pela primeira vez do gestor publico, ou
seja, apenas pela segunda vez, ele poderia ser
responsabilizado ou penalizado.

E acho que o ‘apagdo das canetas’ ¢ uma faldcia.
Acho que se vocé se coloca num cargo de
direcdo, chefia ou assessoramento numa
Administragdo Publica, e um cargo que nao ¢
subalterno, em que vocé € ordenador de despesa
ou que vocé € gestor de um 6rgdo que esta
executando uma obra publica, uma politica
publica, vocé tem que assumir responsabilidades
gerenciais e administrativas correspondentes a
uma pessoa de mesma hierarquia assume numa
empresa privada.

E4

Porque o que eu sinto ultimamente: existe uma
disparidade de uma realidade que as vezes ¢
gritante para mim, ou seja, os proprios politicos
acham que estdo representando a si mesmos, € nao
a populacdo que o elegeu. Entdo estd havendo uma
distor¢ao de valores e de papel na sociedade. Mas
ndo ¢ a LINDB que gerou, porque ela ¢ uma
garantia para todos nés, até mesmo como servidor
publico. (E4)

Mas quando a conduta ¢ errada, compete a gente,
fazer o devido processo legal, ou seja,
fundamentar. Se ndo, ndo tem aqui boa-fé, ndo
tem erro, erro grosseiro. Entdo se for ver, todo
mundo sabe o que ¢ um erro grosseiro [...].

Entdo o que o Tribunal precisa, ter uma visao
mais avante do que a propria pessoa pede. Entdo,
¢ muito interessante essas premissas: primeiro,
essa oportunidade que o proprio administrador
publico vé; outra, uma visdo de um fiscalizador
atuante, porque naquela do governador, se nos
ndo fOssemos atuantes, ele conseguiria com
certeza.

ES

Era um desejo antigo do Tribunal de Contas,
efetivamente, poder realizar [sobre a normatizacao
do TAG no TC], eu acredito que € o caminho [...]

Claro, nas situagdes em o acordo ainda ¢ cabivel.
A gente tem sempre que ponderar que nem
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Consensualidade

Ceticismo

e que pode trazer resultados muito positivos [...]
essa questdo de formar consensos, firmar acordos,
porque a partir do momento que a outra parte se
compromete, que o gestor se compromete, existe
uma predisposi¢do diferente daquela em que o
Tribunal simplesmente determina, recomenda,
numa posi¢do de superioridade, assim os dois
firmam o acordo, e eu acredito que a possibilidade
de ter resultados positivos, vindo do processo de
acordo, é bem maior.

No meu ponto de vista, os problemas que seriam
mais facilmente resolvidos [via TAG] com
legitimidade, seria mais em um nivel de
prevengdo, quando o Tribunal toma conhecimento
de que alguma falha esta prestes a acontecer, ou
quando ela iniciou, por exemplo, um contrato de
longa durag@o [...].

Algo bem factivel, bem importante de fazer TAG,
¢ [...] transparéncia e cumprimento da LGPD. [...]
juntos [Tribunal e gestor] podem fazer um
cronograma [...].

E importante haver espagos para solucdes
negociais no controle.

sempre, nem todas as situagdes sdo passiveis de
acordo.

E importante deixar muito claro [...] os limites,
até onde se pode ir com o TAG justamente para
ndo se correr o risco de fazer ajustamentos e
negociagdes no que ndo ¢ negociavel. Por
exemplo: limites constitucionais [...] limites de
gastos, Lei de Reponsabilidade Fiscal [...] faltas
que sdo tdo graves que sdo passiveis de rejeicao
de contas. [...] Al entra numa outra esfera do
controle, aquele controle repressivo, que vai
determinar a devolugdo do gasto.

Entdo, na pratica, at¢ hoje, ndo vemos uma
grande necessidade do uso do termo de
ajustamento justamente porque a notificacdo
recomendatoria supre essa questdo de a gente
entrar em contato direto com o gestor.

Existem auditorias operacionais, proprias,
também, que no final das contas, elas
determinam [...] plano de acdo [...] mas me
parece que o TAG ¢ mais rapido.

E6

E uma nova cultura. [..] Minha tese de
doutoramento me fez abandonar o que eu aprendi
na graduagdo. No Corpo Deliberativo [..] tem
gente 14 que bebeu da fonte de Pontes de Miranda.
[...] N6s somos a inovagdo baseada naquilo que €
possivel, sem desconstituir a seguranca juridica.
[...] Perpassa pela ideia de uma nova cultura, que
deve ser extraida 14 da formagao de profissionais
na graduagao.

Temos que sair da zona de conforto, nos
colocarmos em uma posi¢ao dialdgica, entender
que ndo podemos tudo, que a Constitui¢ao e as leis
s30 0s NOssos pardmetros, que nem sempre nosso
ponto de vista ¢ gravado de definitividade, nds
temos que ter flexibilizagdo, para isso as técnicas
de mediacdo sdo de suma importancia, [...]

Entao qual seria a forma de introduzir a auditoria
no papel do consenso? Bom, 14 no TCE de MG,
eles ndo aceitam que os ajustamentos de gestdo
sejam realizados como forma de elidir
determinado ilicitos, o que para a minha tese isso
estd superado. A ideia de que se vocé pode buscar
sanar o problema dali por diante e ao mesmo
tempo pactuar sang¢do, ndo tem problema [...], eu
nao preciso instaurar um processo no TC, mas ele
ndo quer perder o seu nucleo de poder, que é o
processo de contas proprio, ou a auditoria pode
propor ao TC que celebre TAG naquilo em que,
em numerus clausus, a lei 102" permitiu ao
Tribunal, mas ela ndo permite que seja para ilidir

[...] vocé tem um devido processo legal das
técnicas de mediacdo, como fazer, qual seria o
manual de aproximagdo do controlador com o
controlado, para ndo ter uma pessoalizagao.
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Consensualidade

Ceticismo

irregularidade, coisa que eu defendo na minha tese
que ¢ possivel. Entdo a auditoria fica presa a
legalidade estrita da propria lei organica do
Tribunal.

E7

Acho que a gente ndo pode ter a ilusdo de que a
san¢do vai ter o impacto, ou trazer a recomposigao
do erario, que a gente imagina que vai ter. Muitas
vezes uma solugdo prospectiva, visando a
conformacao da gestdo, vai ter mais impacto em
termos de interesse publico e de boa gestdo de
recursos também, do que a aplicagdo de multa, de
reparagdo do dano, que na pratica ndo se reverte
em recomposicao dos cofres publicos.

O Tribunal tem varios instrumentos de didlogo e
de algum consenso. Hoje, as determinagdes do
tribunal — até como uma consequéncia da nova
Lindb — pressupdem a abertura de um didlogo com
o gestor destinatario. Entdo, ele ¢ chamado para
responder sobre 0s possiveis impactos daquilo que
se esta cogitando determinar.

O Plano de Acdo ¢ bastante utilizado no Tribunal.
As auditorias operacionais do Tribunal t€ém uma
diretriz, se eu ndo me engano, de ndo determinar,
de recomendar, porque ndo seria uma questdo de
legalidade, seria uma questdo de incremento da
eficiéncia da gestao.

Mesmo assim, ¢ aberto o didlogo com o gestor
antes de se definir os resultados.

Hoje ¢ uma determinacdo normativa do Tribunal
que antes se ouca o gestor.

O PA nio existe s6 nas operacionais, mas nas de
conformidade, também, se usa o instrumento do
PA, e ¢ sempre ouvido antes o gestor.

Existem espacos transaciondveis, transigiveis |[...]

Esta fora do radar do Tribunal. [...] Néo ¢ algo
que o Tribunal tenha interesse em introduzir.

A negociagdo pressupde consenso. Mas como
fazer consenso com tantos atores ao mesmo
tempo? Dai a ideia de centralizagdo, e tratar o
plenario como homologador.

E preciso ver a postura do gestor para tras, se
havia um compromisso com a resolugdo do
problema ou se havia um descompromisso, nesse
caso ja se justifica uma sangdo de imediato ¢ ndo
impede um PA para que esse ajuste ndo ocorra
necessariamente de imediato, mas que ocorra
com os melhores esforgos.

[...] mas a observancia da norma ¢ mandatoria.

apesar de ndo haver essas solugdes negociais, no
aspecto do controle ndo repressivo, no aspecto do
controle concomitante, ordinario, existe um
esforco de tentar solugdes para além da sangdo.
Nao necessariamente negociadas, mas solugdes
que vado gerar um resultado pratico, ¢ a sangdo
muitas vezes € reservada para situagdes de culpa
grave [...] que beira ali uma aparéncia de dolo,
[...] que o Tribunal considera que a reprimenda é
importante.

E8

Eu sinceramente acho que os TC ja sdo maleaveis
demais sabe Cristiane, ja existe uma
ductibilidade interpretativa muito grande. Ndo ha
nem consisténcia com os proprios precedentes
das Cortes de Contas, eles ndo mantém o que
decidiram ontem. E uma incoeréncia, inclusive,
a estrita legalidade, aquilo que a lei define de
forma objetiva, impessoal, inquestionavel, ainda
assim eles negam cumprimento a previsdes da
Constituicdo, a previsoes da legislagdo. Entdo, o
TAG num contexto de extrema ductibilidade
hermenéutica, de um esvaziamento até da propria
regra, de ndo cumprir o que estad posto, soaria
ainda mais, potencialmente, arriscado; abusivo
mesmo.

Ha uma contingéncia decisoria que transforma o
nivel excessivo de discricionariedade em risco de
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Consensualidade Ceticismo

arbitrariedade. Portanto, nesse contexto, volto a
suscitar o que me parece mais temerario, a ideia
de TAG nos TC ¢ uma porta ainda mais
problematica para o arbitrio. E uma chance ainda
a mais de desvio, de ndo cumprimento do
ordenamento juridico.

Os TAG precisam de mais transparéncia, a
cidadania precisa compreender do que se trata.
Ha um risco de acordos de customizacao da regra
para determinado agente politico. Nao ter clareza
dos objetivos do instrumento é um risco muito
grande a propria qualidade da democracia.

Nota. Elaboragao propria, com base nos dados coletados na pesquisa.

*Contextualizando a fala de E6, a referéncia a lei organica do MPC-MG tem por objetivo demonstrar que a atuagao

do MPC deve estar em conformidade com um rol taxativo de competéncias segundo a matéria que constitua objeto

de controle

O ceticismo ligado ao exercicio do poder sancionatorio persiste nos discursos
emergentes dos conteudos das entrevistas, apesar dos verbos indicativos da consensualidade, o
que denota um processo de constante ponderacao e analise de proporcionalidade nas a¢des de
controle. A base dessa ponderagdo ¢ o conhecimento do modo de atuacao dos agentes publicos

nas respectivas unidades federativas.

Na percep¢ao dos entrevistados, o processo de conhecimento da municipalidade
pressupoe duas dimensdes: a primeira, objetiva, baseada em dados histdricos quantitativos das
gestdo or¢camentario-financeira; € uma outra, subjetiva, que leva em conta a predisposi¢ao do

gestor frente as suas diversas audiéncias.

El considera que a dimensdo da realidade do gestor frente ao ordenamento juridico
requer um olhar para o “direito ao erro” como um pressuposto da sua conduta frente as
possibilidades de escolhas que permeiam os processos de tomada de decisao. Quanto a esse
aspecto, as alteracdes da LINDB foram mencionadas por quase todos os entrevistados, que

manifestaram argumentos favoraveis e desfavoraveis.

Um discurso mais contundente no que diz respeito aos riscos do manejo do TAG pode
ser verificado nas falas de E3 e E8. Ja a consensualidade se faz mais presente nos discursos de
El e E6. Nos discursos de E2, E4 e ES, revela-se um equilibrio entre essas duas dimensoes, o
que leva a ponderagcdo como forma de modulagdo da ag¢do controladora. Finalmente, E7 traz
uma percepcao do controle consensual com base na trajetoria do TCU, que se pauta nos

procedimentos e técnicas advindos da AOP e dos planos de acao.
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Sobre o papel do profissional de auditoria na linha de frente das acdes fiscalizatorias
levadas a efeito no ambito dos TC, a percepcao dos entrevistados, no geral, ¢ no sentido de
reconhecer a importancia das subjetividades (experiéncia, bom senso, sensibilidade) na

conducao dos trabalhos de campo junto aos administradores:

E também que o auditor nao tenha medo de ousar, porque existe aquele dilema
do auditor que vai fiscalizar na proximidade ou ndo, mas ¢ da relacdo humana
que se extraem as informacdes, ndo ¢é? Sem comunicacdo ndo tem
informagdes. Eu acho que tem que trabalhar esse lado porque quer queira ou
ndo, o auditor, ele quer ser assim, eu tenho que ser isento, mas isento néo ¢é
[...]. Acho que ¢ muito importante fazer essa introdugao, porque ¢ o dilema do
auditor, a0 mesmo tempo ele esta tdo proximo da coisa, que ele tem que se
mostrar [...]. Porque tem que acreditar no feeling do auditor, se ele vé a ma-
fé, ele nem propde o TAG. Mas se ele percebe no gestor a boa-fé, ai ele pode
trabalhar, entdo eu acho que depende muito do feeling do auditor e da
confianca. (E4.1)

Independente de como o processo € julgado ou ndo, a instrugdo processual do
TCE-PE ¢ muito bem feita. Existe no processo de controle, uma miriade de
informagdes. [...] Na minha atuagdo, eu busco muito selecionar essas
informacgdes sobre a tipicidade ou ndo de condutas de gestores publicos para
que seja informado aos outros MP [...] (E3)

Tal percep¢do dos entrevistados, ante a sua representatividade nos processos de
controle, confirma a tese descrita na secdo 2.6.1, atribuindo-se ao relatério técnico —
resultado/produto da auditoria -, o lastro de credibilidade, imparcialidade e tecnicidade da
funcdo fiscalizatoria exercida pelos agentes controladores, legitimando-a perante suas

audiéncias.

Reitere-se, assim, a importancia de um programa de capacitagao dos profissionais de
auditoria, que tenha por objetivo habilitd-los para o manejo de técnicas e procedimentos de

auditoria mais consentaneos com a realidade do controle externo.

4.3.2 Reconhecimento de uma identidade institucional: significando a representacao

A constru¢do de uma identidade institucional prépria ao MPC, diferenciada do MP
comum, emergiu como uma importante categoria de analise discursiva, no curso das entrevistas.
Dai a necessidade de sua inser¢do como varidvel qualitativa das dinamicas de controle

consensual da gestdo publica, instrumentalizado pelos TAG.
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Nesse sentido, a titulo exemplificativo das dissondncias entre ambos, E2 relata a
importancia do conhecimento sobre o perfil do municipio eleito para fins de celebracdo do
TAG, sendo que a primeira experiéncia veio com o municipio de Parnamirim, que corria o risco
de incidir no descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) no tocante aos gastos

com pessoal.

Naquela ocasido, o Ministério Pblico Estadual (comum) pressionava o municipio para
a realizacao de concurso publico, sem que houvesse estudos que possibilitassem a formacao de
uma contrapartida de fonte de financiamento para a assun¢do de novas despesas, problema
agravado a partir da retirada do polo econdmico do aeroporto que 14 funcionava, deprimindo as

perspectivas arrecadatorias a partir do potencial das receitas.

Neste ponto da entrevista, emerge o aspecto da distingao institucional, de modo mais

contundente. Confira-se:

[...] uma cobranga muito grande do Ministério Publico Estadual, que ¢ uma
dificuldade que este Ministério Ptblico de Contas encontrou [...] porque as
visOes ministeriais como um todo, do Ministério Publico comum, e ouso dizer,
mas digo com conhecimento de causa mesmo, fundada em fatos, vem muito
da demanda de agOes, essa demanda programatica, esse ativismo que as
instituicGes ndo estdo habituadas que as demandas de ag¢les geram,
necessariamente, custos. (E2)

Em outros momentos, a experiéncia multidisciplinar individual, demonstrada tanto por
E1 quanto por E2, desponta como um elemento importante na diferenciagcdo da atuagdo do MP

comum:

[...] tenho uma visdo bem diferenciada do Ministério Publico da maior parte
dos colegas [...] fui procuradora do Estado muitos anos, entdo conhego
também o reverso da medalha, conhecendo as dificuldades dos gestores com
relacdo ao trato da coisa publica. (E2)

A formacdo em Administracdo, que é bem generalista, traz essa capacidade de
olhar com esse viés de todos os setores — contabilidade, economia [...]
Economia sempre foi um trabalho de busca e aprimoramento pessoal. (E2)

Foi se estruturando esse pensar sobre esses Termos de Ajustamento que estao
sendo aplicados. (E2)

Um caminhar nessa area, ouvindo gestores, sempre com essa visao mais
integra, holistica. (E2)

O trecho a seguir revela a importdncia do reconhecimento do MPC nos meios de

comunicag¢do, como forma de aproximagao da sociedade:



75

[...] antes a gente nem chamava de Ministério Publico de Contas, até existia,
ja o inicio da promocgdo desse nome no ambito associativo, mas era um nome
que ndo tinha vingado, € hoje a gente ja vé que pegou, que a propria sociedade,
a imprensa, ja se refere ao Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas
como Ministério Publico de Contas. (E1)

Ao narrar o seu perfil de conduta como procurador de contas, E1 destaca:

[...] pelo menos nunca foi o meu perfil, de conflito, eu ndo sou um procurador,
digamos, que a gente v€ né, diversos perfis de membros do Ministério Publico,
nao ¢ do meu perfil aquele de provocar, de brigar, eu sempre fui muito mais
para o lado consensual.

Nao gosto da politicagem, ndo gosto de ser politico, de jeito nenhum, mas eu
gosto muito de tentar resolver problemas, buscar solugdo. E eu nunca vi, como
alguns colegas, o Direito [...] como algo facil de ser aplicado. Direito ndo ¢é
preto no branco. E a gente ainda vé até hoje, ndo sé alguns colegas, como
alguns servidores, que simplesmente olham e: ah, ndo seguiu a lei, ndo aplicou
a letra da lei, aplica multa. E a gente v€, principalmente quem atua na
Administra¢do Publica, que as coisas nao funcionam assim. [...] O direito ndo
pode esquecer da realidade. (E1).

O trecho acima revela o discurso do senso comum, que associa a politica a praticas
comportamentais indesejaveis, eivada de preconceitos, contrapondo-se a técnica, que estaria
isenta de problemas, ao mesmo tempo em que destaca o agir consensual como algo desejavel.

E como se ambas — politica e técnica — ndo pudessem coexistir pacificamente (Safatle, 2016).

Mas o que seria da agdo comunicativa, dialdgica, destinada a produgao de um consenso,
sem o conteudo politico da escolha de um agir orientado, justamente, pelo entendimento entre
os agentes? A teoria habermasiana da a¢gdo comunicativa permite compreender esse aparente
embate sob outra perspectiva, j& que ndo tem a pretensao de eliminar a tensao entre elementos
conflitantes dos discursos proferidos pelos agentes. Pelo contrario, considera esse conflito o

proprio gatilho da agdo reflexiva que norteia a busca pelo consenso (segdes 2.3 e 2.4).

Nessa mesma toada, o destaque conferido pela midia as agcdes mais punitivas do controle
também foi um tema emergente da entrevista, digno de meng¢ao, na medida em passa a associar,
exclusivamente, as capacidades institucionais dos oOrgdos controladores aos discursos de
combate a corrup¢do e ao cardter meramente retributivo da san¢do: “Eu tenho uma atuacdo
repressiva também, bem marcante. O problema ¢ que eu nao gosto de estar na publicidade [...]

o trabalho de bastidores ¢ muito necessario nessa area de controle.” (E2).

De fato, a midia enfatiza a san¢do como o instrumento mais eficaz de controle da gestao

publica, e ndo tanto o consenso entre o 6rgao controlador e o agente controlado. Os jornais de
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grande circulacdo sdo enfaticos em suas narrativas sobre atos de corrupcdao e consequentes
multas e sangdes de toda natureza (civil, penal, administrativa). Os resultados dessas agdes
meramente punitivas ndo t€ém o mesmo enfoque mididtico, apelativo, tampouco as agodes
dialogicas processadas entre os atores (controladores e controlados), tendentes ao saneamento

de irregularidades.

Para reforcar o aspecto mais institucional da atuacdo do MPC, de um modo geral, E2
destaca que, no seu estado (RN), essa atuagdo ¢ bem proativa, embora ainda haja espaco para
melhorias. Os “brilhos individuais” de diversos membros que, historicamente, vém atuando no
MPC do RN, elevaram o status — no sentido de credibilidade - da instituicdo. Na visao da
entrevistada, deveria haver um MPC organizado em nivel nacional, com atuac@o nos estados e
frente ao TCU — tal como se estruturam o Ministério Publico Federal, os Ministérios Publicos
comuns, o Ministério Publico Eleitoral -, especializado, permitindo maior “envergadura”

constitucional.

Ao relatar o historico de consolidagdo do MPC, E1 destaca a tensdo entre os atores do

processo de controle:

[...] no comeco, foi muito complicado, nossa lei era antiga, ultrapassada, o
sistema de controle, pelo menos no ambito dos estados, ndo era muito eficiente
[...] a gente ainda tinha Conselheiros com bastante influéncia politica [...] a
gente tinha um histérico de conflito muito grande, entre o Ministério Publico
e Conselheiros [...]

[...] até no nosso andar, os servidores tinham um distanciamento muito grande
com os procuradores do Ministério Publico [de contas], parecia que era um
pessoal esquisito, pessoal complicado, pessoal muito briguento [...]. (E1)

Perguntado sobre como se encaixa o carater individual da atuacdo do membro do MPC
na institucionalidade do 6rgdo, e como o MPC se diferencia do MP comum, E3 ¢ taxativo: “[...]
a grande maioria ndo tem atuagdo proativa [...] se resume a mero parecerista. Isso se deve a

falta de autonomia administrativa, financeira e orcamentaria.”

De fato, servidores dos MPC pertencem aos quadros do TC, do mesmo modo que a
infraestrutura ¢ dos TC. E3 alerta para o fato de que se trata de uma categoria que, em nivel
nacional, compode-se de cerca de 150 membros, ou seja, quantitativamente desprovida de poder
de barganha junto ao Congresso Nacional para propor uma Emenda Constitucional cujo teor

seja conferir autonomia aos MPC.
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Sobre a questdo do reconhecimento do MPC como 6rgdo essencial ao exercicio do
controle externo no Sistema TC, especial destaque deve ser dado ao plano estratégico do MPC-
SC*, a0 mencionar, como agdo prioritaria (visdo de futuro), a busca pela “autonomia plena”.
Sobre o assunto abordado na entrevista, ES explica que “a realidade da esmagadora maioria dos
MPC no Brasil ¢ uma realidade de falta de autonomia, tanto administrativa quanto financeira,

porque, conforme decisdo do STF, o MPC esta dentro da estrutura administrativa dos TC.”

Diversos problemas advém dessa falta de autonomia, em que pese os procuradores dos
TC atuem com independéncia funcional. Porém, na pratica, para fazer valer essa prerrogativa,
tanto a autonomia financeira quanto a administrativa seriam necessarias. Note-se, portanto, que
as condicdes de representatividade do MPC encampam a autonomia em sua tripla acepg¢ao:
funcional, financeira e administrativa. A auséncia de qualquer um desses elementos configura
ameaca ao pleno exercicio da independéncia como prerrogativa constitucional, na percepgao
dos entrevistados. E5 exemplifica: “se eu estou vinculada a um outro 6rgdo, basta que esse
outro 6rgao, por exemplo, ndo me forneca servidores, ndo me forneca material de trabalho, e ai
como ¢ que eu vou exercer a minha autonomia funcional, como € que eu vou conseguir fiscalizar

bem esse outro 6rgao inclusive.”

Exemplificando movimento no sentido da mudanca de cultura e da diferenciagdo, E6

destaca:

[...] o produto final da atuacdo do MP especializado é bem diferente do
comum. Se ndo houver consenso, 0 MPC busca atua junto ao TC, e ndo ao
Poder Judiciario. Em Contagem, o TAG que foi objeto de judicializagdo pelo
Ministério Publico Estadual por meio da propositura de uma agdo civil
publica, trouxe o argumento da exclusividade do exercicio da tutela do
interesse publico pelo MP comum. Posteriormente, reconheceu-se a
legitimidade do MP especializado para a celebragdo do TAG.

Como resultado dessa luta por reconhecimento, atualmente, conquistaram autonomia

plena pelo menos trés 6rgaos ministeriais: o Ministério Publico de Contas dos Municipios do

47 Fonte disponivel em: https://www.mpc.sc.gov.br/planejamento-estrategico/.
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Para (MPCM-PA)*, o Ministério Publico de Contas do Estado do Para (MPC-PA)* e o
Ministério Ptiblico de Contas do Estado de Roraima (MPC-RR)*°.

A perspectiva cultural ndo foge a analise, uma vez que os Ministérios Publicos que
atuam junto aos Tribunais de Contas guardam uma estreita relagdo com o Ministério Publico
considerado “comum”, o que se nota a partir das similaridades estabelecidas na Constitui¢ao
Federal de 1988°!. O discurso dos entrevistados ¢, portanto, unissono em apontar para a
necessidade do reconhecimento do MPC como 6rgao autonomo, no plano da realidade, em sua

tripla dimensao: funcional, financeira e administrativa.
4.4 O encontro da AOP com o TAG na facticidade do controle consensual

Por ser referéncia nacional na ado¢do de normas e padrdes internacionais de auditoria
governamental, o TCU nao poderia ficar a margem da anélise empreendida neste trabalho ante
a nao ado¢ao do TAG. Sob um olhar sistémico, a consensualidade na Administra¢ao Publica é
um fendmeno bem mais abrangente, que emerge, em grande medida, como alternativa a

crescente judicializagdo das relacdes estabelecidas no campo da politica (ver se¢do 2.1).

Diante dos riscos inerentes ao manejo do TAG pelos TC, solugdes alternativas, até
mesmo preexistentes a esse instrumento, merecem guarida. Inovar nem sempre € introduzir o
novo com base na eliminagdo da experiéncia pretérita. Também consiste em reconfigurar boas
praticas, promovendo adaptacdes as novas dindmicas relacionais aplicaveis aos processos de

controle.

Na percepcao de E7, a consensualidade ¢ um fenomeno (movimento) que vem ganhando

terreno no TCU em diversas frentes, até mesmo nas auditorias de conformidade:

O Tribunal tem varios instrumentos de dialogo e de algum consenso. Hoje, as
determinagdes do tribunal — até como uma consequéncia da nova LINDB —
pressupdem a abertura de um dialogo com o gestor destinatario. Entdo, ele é

48 Por for¢a do art. 2° da Lei Complementar n® 086/2013 (atualizada pela Lei Complementar n° 144/2021), sdo
principios institucionais do MPCM-PA: “[...] a unidade, a individualidade e a independéncia funcional, financeira
e administrativa, dispondo de dotagdo  orgamentaria  global  propria”.  Disponivel em:
http://mpcm.pa.gov.br/institucional/legislacao/.

40 art. 2° do Regimento Interno do MPC-PA (Resolugdo n° 01/2020 — Colégio) dispde: “O Ministério Publico
de Contas, na forma da Constituicdo Federal e da Constituicdo do Estado, tem como principios institucionais a
unidade, a indivisibilidade e a independéncia funcional, assegurada autonomia administrativo-financeira ¢ dotagao
orcamentaria global propria”. Disponivel em: http://www.mpc.pa.gov.br/atos-normativos/resolucoes.

50 Art. 3° da Lei Complementar n° 205, de 23 de janeiro de 2013, que dispde sobre a organizagio, as atribui¢des e
o estatuto MPC-RR.

51 Vale lembrar que o mesmo historico de luta por reconhecimento (autonomia) também se aplica ao MP comum,
que a partir da Constitui¢do Federal de1988, adquiriu a autonomia plena.
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chamado para responder sobre os possiveis impactos daquilo que se esta
cogitando determinar.

O Plano de Acdo ¢ bastante utilizado no Tribunal. As auditorias operacionais
do Tribunal tém uma diretriz, se eu ndo me engano, de ndo determinar, de
recomendar, porque ndo seria uma questdo de legalidade, seria uma questo
de incremento da eficiéncia da gestdo.

Mesmo assim, ¢ aberto o didlogo com o gestor antes de se definir os
resultados.

Hoje é uma determinacdo normativa do Tribunal que antes se ouga o gestor.

O PA nio existe s6 nas operacionais, mas nas de conformidade, também, se
usa o instrumento do PA, e é sempre ouvido antes o gestor.

Na praxis dos TC, dos 71 TAG examinados (Apéndice C), pelo menos 26 t€ém natureza

operacional, estabelecendo, expressamente, metas com o objetivo de aprimoramento dos

controles internos administrativos e melhoria da gestdo dos orgaos fiscalizados. Confira-se:

Tabela 6

Relag¢do de TAG contemplando objetivos de natureza operacional.

Ano TC Quantidade Objetivo

2019 TCE-MG 16 Aprimorar a gestdo no campo da arrecadagdo tributaria.

2015 TCE-RO 1 Promover melhorias no controle de qualidade obras de
pavimentagdo rodoviaria e urbana, bem como aperfeigoamentos dos
procedimentos de controles internos nas licitagdes, contratos,
fiscalizagdo e gestdo do patrimoénio rodoviario estadual.

2016  TCE-RO 1 Promover melhorias no controle dos langamentos manuais dos
valores concernentes a arrecadacdo no Sistema Integrado de
Administragdo Financeira para Estados e Municipios (SIAFEM),
bem como o estabelecimento de diretrizes no sentido de sua integral
informatizacao.

2018 TCE-RO 2 Aprimorar o  controle das jornadas laborais  dos
profissionais de saide municipais.

2021  TCE-RO 2 Aperfeicoar e implementar rotinas adequadas de controles, de

assegurar o efetivo planejamento das despesas realizadas pelo
Executivo para a contratagdo de Advogados Dativos na prestacao
de servigo de assisténcia juridica integral e gratuita aos cidaddos
hipossuficientes (melhorar a eficiéncia dos gastos).
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Ano TC Quantidade Objetivo

2016  TCE-PR 1 Estabelecer critérios para o adimplemento de obriga¢cdes com atraso
e para exclusdo das penalidades decorrentes do pagamento de juros,
multa e demais encargos de obrigagdes futuras.

2017 TCE-PR 3 Aprimorar a gestdo municipal de saide mediante a adequagdo do
Compromissario ao modelo proposto pela Politica Nacional de
Atencao Hospitalar.

Nota. Elaboragdo propria, com base em documentacio encaminhada pelo TCE-MG e pelo TCE-PR, e pesquisa ao
sitio eletronico oficial do TCE-RO.

A tabela 6 apresenta, em sintese, os contetidos descritivos de objetivos operacionais™,
pactuados por meio da celebracao de TAG. Ademais, vale ressaltar que quase a totalidade
desses TAG advém de processos de controle anteriores (auditorias de conformidade e

prestagoes de contas).

Significa dizer que o encaminhamento dessas fiscalizagdes no sentido da celebragao de
TAG foi baseado em relatorios elaborados pelo corpo técnico dos respectivos TC, e que os
achados de auditoria foram investigados de modo mais amplo, por meio de procedimentos que
possibilitam a identificacdo de causas e efeitos das situagdes encontradas. Tais caracteristicas
do objeto pactuado por meio de TAG remetem a auditoria operacional, como meio eficaz de
implementa¢ao de mudangas estruturais em contextos organizacionais, mitigando-se, assim os

riscos da ndo observancia aos principios da impessoalidade e da isonomia.

Por outro lado, buscando identificar em que medida as auditorias governamentais
subsidiam os pareceres ministeriais, com dados e analises de impacto economico-financeiro nas
contas publicas, E2 apresenta uma percepg¢ao mais cética quanto a atuagao do corpo técnico:

“[...] as auditorias governamentais ndo conseguem trazer esse impacto, mas eu consigo”.

Além do aspecto atomizado da a¢do ministerial, outro problema emerge do discurso de
E2: a falta de intercambio entre os atores institucionais intraorganizacionais, materializada pela

nao utilizagdo das informagdes disponiveis pelos tomadores de decisao. Segundo relatado por

52 Como descrito na se¢do 2.6.1, a fungdo primordial dos controles internos consiste em resguardar a integridade
das organizacdes ¢ assegurar a eficiéncia, a eficacia ¢ a efetividade das atividades administrativas destinadas a
realizac@o dos seus objetivos. A generalidade desses conceitos, na pratica, requer objetivagdo e investigagdo mais
detalhada sobre o que deve ser aprimorado e como implementar as devidas mudangas nos processos de trabalho.
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E2, no TCE-RN, ndo haveria impacto direto, mediante analise procedimental

institucionalmente estruturada, dos TAG nas prestacdes de contas.

A atuacao fragmentada e desconexa das instancias de controle ¢ preocupante, e fragiliza
as organizagdes, elevando os custos do controle. A credibilidade das instituicdes de controle €
um pilar da democracia e, portanto, da legitimidade perante a sociedade (Habermas, 2010a,
2010b), o que demanda maiores articulacdo e concertagdo entre os atores Nos processos

fiscalizatorios.

Mais uma observagao ¢ digna de mencao, sobre a critica formulada por E2 na fala ora
transcrita: ¢ que o género “auditoria governamental” abarca diversas modalidades (espécies)
fiscalizatorias, incluindo-se as auditorias de conformidade, financeiras e operacionais. Assim,
essa baixa capacidade de trazer dados e informacgdes relevantes para os fins de conhecimento

da gestao, mencionada pela entrevistada, pode estar relacionada as auditorias de conformidade.

Ao descrever sobre a identidade da AOP, Pollitt et al (2008) chegam a afirmar, com
base em sua pesquisa, que: “Nos cinco paises que examinamos (embora ndo o tenhamos feito
em relacdo aos demais paises europeus), a auditoria operacional definitivamente "chegou para

29

ficar’”. (Pollitt et al, 2008, p. 305). Entretanto, cada EFS apresentara uma espécie de vocagao
para AOP, e estard em um determinado estdgio evolutivo quanto a receptividade de seus
procedimentos e prazos para a conclusdo dos relatorios, a depender da cultura organizacional e

outros aspectos contextuais.

Ao mencionar as auditorias operacionais, E5 faz um breve comparativo com o TAG,
considerando este mais célere. As auditorias dependem de tramitagdo, estabelecimento do
contraditorio, uma série de procedimentos que demandam tempo. De fato, por demandar
técnicas e procedimentos mais sofisticados de exploracdo de dados e informagdes, a AOP
necessita de maior periodo de planejamento do que as modalidades fiscalizatérias pontuais e/ou

de conformidade estrita (Pollitt et al, 2008).

Entretanto, ao analisar os desdobramentos do TAG celebrados (Apéndice C), chama a
atengdo o extenso prazo de vigéncia do processo n° 201200047000280, formalizado no ambito
do TCE-GO em 2013, chegando a 50 (cinquenta) meses, tendo sido formalizados sucessivos
aditamentos ao instrumento original. Note-se que a celebragdo (assinatura) de um termo de

ajuste de gestdo pode até ser mais célere do que a elaboragdo de um relatorio técnico lastreado
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em um processo de auditoria, mas em que medida o teor substantivo desses instrumentos ¢

capaz de produzir resultados publicos efetivos, em prazo considerado “razoavel”?

E8 destaca que, no TCE-SP (que ndo adota o TAG), as fiscalizagdes ordenadas se
assemelham as auditorias operacionais. No entanto, considera aquele Tribunal ainda muito
conservador no que diz respeito a uma avaliagdo mais voltada para diagnosticos e resultados da

gestdo dos recursos publicos™.

Mas o ceticismo quanto as abordagens mais operacionais da gestdo publica nao ¢
exclusividade do TCE-SP. Esse déficit vocacional dos TC para a AOP foi verificado junto a
uma amostra de 14 (quatorze) TC subnacionais, a partir da relagdo entre o quantitativo de AOP

e o total de auditorias realizadas no periodo de 2018 a 2021:

Tabela 7
Percentuais de AOP sobre total de auditorias realizadas no periodo de 2018 a 2021
TC TOTAL AOP AOP/TOTAL
TCE-RN 338 13 3,85%
TCE-SP 3589 22 0,61%
TCE-PE 6278 18 0,29%
TCE-PB 544 0 0,00%
TCE-RS 330 0 0,00%
TCE-ES 303 3 0,99%
TCE-BA 474 14 2,95%
TCE-RS 330 0 0,00%
TCE-PR 1629 0 0,00%
TCE-RJ 2618 5 0,19%
TCE-SC 141 20 14,18%
TCE-AM 1573 8 0,51%
TCE-MS 441 3 0,68%
TCM-PA 37 13 35,14%
Média 4,24 %

Nota. Elaboragéo propria, com base em documentagdo encaminhada pelos TC relacionados e pesquisa junto aos
sitios oficiais desses Orgaos.

Em pesquisa realizada em 2011 pelo IRB junto aos TC subnacionais®*, relativa a dados

coletados em 2009, constatou-se que a maioria dos TC (60%) apresentava um percentual de

AOP realizadas, naquele ano, menor que 1%. Os dados expressos na Tabela 6 mostram que ndo

3 A importancia da AOP para o sistema de controle, tanto no Brasil quanto no cendrio internacional, foi tratada
na sec¢ao 2.7.1.

54 Fonte: Relatorio da pesquisa de capacidades institucionais dos Tribunais de Contas subnacionais. Recuperado
de: http://www.irbcontas.org.br.
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houve evolugdo no sentido da adesdo a AOP, considerando que apenas o TCM-PA responde

por um percentual mais significativo (35,14%), seguido do TCE-SC (14,18%).

Quanto ao TCM-PA, importa observar que os 4 (quatro) TAG ja celebrados (ver
Apéndice C) sdo provenientes da adesdo de gestores municipais as metas de adequacao a LAI,
estabelecidos pelo 6rgdo de controle por intermédio da realizagdo de levantamentos (agao
fiscalizatoria que precede e/ou integra as auditorias), o que refor¢a o sentido operacional do seu

manejo.

Ja& o TCE-SC, onde também se verifica um incremento mais significativo na
implementag¢do da AOP, tem evitado o manejo do TAG, conforme relatado em entrevista

(secao 4.1.1), por razdes muito semelhantes aquelas descritas por E7.

Assim, o cenario de evolucdo da AOP no TCU e no TCE-SC, aliado ao ceticismo
demonstrado por esses mesmos 6rgaos quanto ao uso do TAG, indica que os riscos deste
instrumento superam os seus potenciais beneficios, sinalizando que a AOP seria o caminho

mais legitimo (capaz de trazer maior seguranga juridica) ao exercicio do controle consensual.

Confirma-se, assim, a hipotese de que os TC nao avangaram na implementagao da AOP
como legitimo instrumento de controle consensual a disposi¢ao dos TC desde a Constitui¢ao
Federal de 1988, que em seu art. 71, IV, confere ao TCU a competéncia para realizar auditorias
operacionais nos 6rgios e entidades da Administragdo Ptblica Federal® (hipétese 4). Esse
diagnostico distancia os TC subnacionais de uma atuagdo mais voltada para a avaliagdo das

politicas publicas.

Por outro lado, naqueles 6rgaos em que a AOP avangou (TCU e TCE-SC), verifica-se
maior ceticismo quanto ao uso do TAG como instrumento legitimo de exercicio do controle

consensual.

%5 Tramita no Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 26/2017, que pretende modificar
os arts. 71 e 74 da CF, acrescentando-lhes, respectivamente: “5° Sem prejuizo do disposto no inciso IV do caput,
o Tribunal realizara, mediante auditorias operacionais, o0 acompanhamento de longo prazo de politicas publicas
especificadas no plano plurianual, com o objetivo de avaliar a sua economicidade, efetividade, eficacia e eficiéncia,
bem como fornecer subsidios técnicos aos o6rgdos formuladores e executores para o seu aperfeicoamento” e “V —
avaliar periodicamente, na forma da lei, a economicidade, a efetividade, a eficacia e a eficiéncia das politicas
publicas, com o objetivo de fornecer subsidios técnicos para o aprimoramento da gestdo governamental e a
formulag@o de novas politicas”. Esses textos foram aprovados pela Comissao de Constituigdo e Justiga (CCJ), em
20 de fevereiro de 2019. Fonte: Senado Federal, parecer n° 1, de 2019, recuperado de:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/129887.
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4.5 Eficacia do TAG

Preliminarmente, cumpre esclarecer que a dimensao da eficacia do TAG, para os efeitos
da presente andlise, estd ligada ao nivel de cumprimento dos compromissos assumidos pelos
gestores que decidem firmar o ajuste perante o 6rgao controlador. Dos trés TC que responderam
a solicitacdo de informagdes sobre os processos de controle relativos aos TAG celebrados e
respectivas acdes de monitoramento, dois regulamentaram o instrumento hd mais tempo,
possibilitando um levantamento mais conclusivo acerca do nivel de cumprimento das agdes
pactuadas. Apenas um, no entanto, pelo quantitativo de TAG celebrados em um periodo maior
de vigéncia do respectivo regulamento - desde 2012 -, demonstrou maior experiéncia no manejo

do TAG conjugado ao monitoramento.

No periodo de 2012 a 2021, somente o TCE-PE formalizou 121(cento e vinte € um)
termos de ajustamento de gestao, dos quais 67 (sessenta e sete) foram considerados “julgados”.
Por “julgados” entenda-se que o ciclo de monitoramento foi completo, nesses casos,
viabilizando a afericdo, com maior precisdo, do nivel de cumprimento em cada processo de

controle analisado.

Com base na analise dos acordaos (decisoes) proferidos nesses 67 processos de controle

(Apéndice D), estabeleceu-se a seguinte escala de cumprimento dos TAG analisados:

(1) Cumpridos: consideradas as decisdes pela “regularidade” e “cumprido”;

(2) Parcialmente descumpridos: consideradas as decisdes pela “regularidade com
ressalvas” e “parcialmente descumprido”; e

(3) Descumpridos: consideradas as decisdes pela “irregularidade” e “descumprido”.

A classifica¢do dos dados de monitoramento ilustra-se da seguinte forma:
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descumpridos

Figura 5. Nivel de cumprimento dos TAG celebrados no ambito do TCE-PE
Fonte: Elaboracdo propria, com base nos dados encaminhados ¢ consulta processual no sitio oficial do
orgao.
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O gréfico da Figura 5 evidencia uma baixa taxa de cumprimento das a¢des pactuadas
pelos gestores: apenas 14% dos TAG foram cumpridos na integralidade, enquanto 78% do total
de TAG analisados foram descumpridos ou parcialmente descumpridos. Vale observar que as
especificidades dos objetos pactuados nesses TAG nao permitem, a principio, fazer inferéncias
estatisticas sobre o tipo de acdo ou objetivo que apresenta maior ou menor probabilidade (risco)
de descumprimento. Até porque os processos analisados, julgados em carater definitivo pelo
TC, contemplam o contraditorio e a ampla defesa dos jurisdicionados, impondo variaveis
qualitativas importantes, mas que estao fora do escopo desta pesquisa, demandando, doravante,
estudos mais aprofundados. Nao ¢ demais repisar que esta pesquisa se limita a verificagao
empirica da eficacia do TAG a partir dos discursos justificadores (indutores) do fendmeno do

controle consensual, instrumentalizado pelo TAG.

A titulo exemplificativo dos objetos mais recorrentes entre os TAG celebrados,

destacam-se os seguintes objetivos:

e realizar concurso publico para provimento de cargos publicos ocupados por contratos
temporarios;

e promover melhorias na gestao da saude;

e promover melhorias na gestao da do servi¢o de limpeza urbana;

e promover melhorias na infraestrutura das escolas;

e promover melhorias na operacionalizagdo da merenda escolar;

e regularizar contratacdo dos servicos de transporte escolar.

Cumpre observar que os contetidos dos objetivos ora destacados estdo relacionados as
causas de irregularidades investigadas pelo corpo técnico do TC em auditorias de conformidade
previamente realizadas. Causas operacionais demandam agdes de melhoria e aprimoramento de
controles internos administrativos especificos, relacionados ao objeto (fun¢do governamental).
Essa caracteristica marcante dos TAG ora analisados aponta para a confirmagao da hipotese ja
abordada na se¢do 4.4, indicando um caminhar para a consolidagdo da AOP como legitimo

instrumento de controle consensual e, portanto, de resultados.

Para ilustrar o contetido axioldgico das decisdes proferidas nos processos examinados,
que levaram a conclusdo pelo “descumprimento” ou pela “irregularidade”, seguem alguns

extratos textuais de Votos proferidos nos respectivos autos:
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Todos sabemos que a merenda escolar constitui-se em importante fator
contributivo no aprendizado dos alunos da escola publica, notadamente no
ensino basico. Deveriam todos os Gestores emprestar especial atencdo a esse
item, que, nas regides mais carentes, ¢ 0 maior atrativo ao comparecimento
das criangas a escola. Inconcebivel trata-lo com desdém, permitindo que a
qualidade da alimentacédo servida aos alunos néo satisfaga a padrdes minimos
de exigéncia, ou mesmo, devido a deficiéncia no controle, que se tornem
vulneraveis a desvios ou malversagdo dos produtos. (excerto do Voto
proferido em sessdo de 19/03/2015, processo n® 1400786-1).

Tal instituto tem como principais objetivos: (1) fazer cumprir a legislagdo sem
necessariamente aplicar punicao aos gestores que agem de boa-fé e cometem
falhas ou erros; e (2) auxiliar de forma pedagogica os demais orgaos. (excerto
do Voto proferido em sessao de 20/07/2017, processo n° 1302062-6, fl. 4).

De outra senda, compulsando os autos, verifica-se que as maculas
remanescentes sdo de natureza grave. A finalidade da avenga — TCE/PE e
Prefeitura de Calumbi - ndo foi alcangada, porquanto ndo houve a admissao de
aprovados como medida efetiva de substituicdo de terceirizados. Apenas
nomeagdes pontuais o Interessado promove no longo periodo a disposi¢ao para
cumprir ndo apenas com o TAG, mas disposigdes peremptorias da Carta
Magna. Mesmo assim, o Interessado ndo apresentou justificativas plausiveis
para omissdo de sanar as irregularidades na Prefeitura. (excerto do Voto
proferido em sessdo de 05/04/2016, processo n° 1302550-8)

Dos textos ora transcritos, ¢ possivel inferir que a conduta do gestor ¢ determinante na

avaliacdo empreendida pelo TC, para fins de responsabilizacado, tais como a boa-fé e a culpa.

No ambito do TCE-RN, vale mencionar um caso de celebracao de TAG, em 2020, tendo
por objetivo finalizar integralmente uma obra de engenharia e de estruturacdo operacional de
unidade hospitalar, contratada em 2017. O ajuste foi proposto pelo gestor estadual (governador)
perante 0 MPC-RN, prevendo a repactuagao dos prazos de execucao e de vigéncia com a
contratada (particular), além da reformulag¢do quantitativa e qualitativa do objeto inicialmente

contratado. O compromisso é de que a obra seja finalizada no corrente ano (2022)°.

Finalmente, vale destacar que, além do TCE-PE, o TCE-MG foi um dos precursores na
adocao do TAG como instrumento de controle consensual. Ainda em 2011, foi alterada a Lei
Complementar n° 102/2008 (Lei Organica do TCE-MG), instituindo o “Termo de Ajustamento
de Gestdo para regularizar atos e procedimentos dos Poderes, 6rgdos ou entidades por ele

controlados” (art. 97-A).

%6 Reportagem exibida em jornal local, datada de 23/02/2022, revela que somente 60% da obra teria sido concluida,
mas com a promessa de ficar pronta em 2022. Fonte: http://www.tribunadonorte.com.br/noticia/obra-do-hospital-
da-mulher-em-mossora-esta-60-conclua-
da/532608#:~:text=A%20implanta%C3%A7%C3%A30%20da%20unidade%20hospitalar,ser%C3%A1%20de%
20R%24%20125%20milh%C3%B5es.
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Em 2012, o entdo governador propds a celebragao do primeiro TAG no ambito daquele
TC, por meio do qual se comprometera a aumentar a aplicagdo de recursos nas areas da
educagdo e da saude, gradualmente (de 2012 até 2014), até que se atingisse os percentuais

minimos constitucionais de 25% e 12%, respectivamente.

Note-se que o objeto sobre o qual repousa a proposta de acordo ¢ a flexibilizagdo de
regras constitucionais. Rememore-se que o artigo 212 da Constitui¢do Federal determina que
os estados, o Distrito Federal e os municipios devem aplicar, anualmente, no minimo 25% da
receita para a manutencdo e o desenvolvimento do ensino. Ja a Lei Complementar n° 141, de
13 de janeiro de 2012, ao regulamentar o art. 198 da Constitui¢do Federal, determina que os

estados devem aplicar, no minimo, 12% de sua receita em servicos de satude.

Apos ser considerado cumprido pelo corpo deliberativo daquele Tribunal, em 2014, o
processo de controle relativo ao TAG foi arquivado. Ocorre que, logo no exercicio subsequente
(2015), o orgdo central de controle interno, corroborado pelo corpo técnico do TCE-MG e pelo

MPC, constataram reincidéncia no descumprimento desses percentuais. Confira-se:

Assim, para efeito de apuragdo do percentual minimo aplicado em ASPS, néo
foram computados os valores inscritos em RPNP, sendo consideradas, por esta
unidade técnica, apenas as despesas liquidadas no exercicio, as quais
atingiram R$ 3,58 bilhoes, revelando uma aplicagdo minima de 9,16%.
Conclui-se, desse modo, que o Governo Estadual descumpriu o disposto no
inciso I, art. 77, ADCT da CR/88, acrescentado pela EC 29/00. Ressalta-se
que esse indice foi corroborado pela Controladoria Geral do Estado — CGE,
em seu Relatorio de Controle Interno, a fls. 152. (Relatério sobre a
macrogestdo do governo do estado de Minas Gerais, p. 773) .

A mesma irregularidade foi constatada na area da educagao:

Diante do exposto, este 6rgdo técnico ratifica os entendimentos exarados no
relatorio técnico, item 6.1.2.5, fls. 246 a 249, reproduzindo a tabela 148 dos
autos, que reflete os ajustes procedidos pela Cfamge para apuragdo dos
gastos com manutengdo e desenvolvimento do ensino, que atingiram
22,77%. (Relatorio sobre a macrogestdo do governo do estado de Minas
Gerais, p. 772%%).

Em 2016, o corpo técnico do TCE-MG fez meng¢ao expressa a perda de eficacia do TAG

celebrado em 2012 no exame do percentual gasto em agdes de satde, ao afirmar:

Entende-se que, ao aplicar em ASPS, no exercicio de 2012, o percentual de
12,02% (apurado por decisdo desta Casa), superior, portanto, a0 minimo

57 Consulta disponivel em: https://fiscalizandocomtce.tce.mg.gov.br/#/inicio.
8 |dem.



88

constitucional, o Estado deixou de utilizar as prerrogativas firmadas no
Termo de Ajustamento de Gestdo — TAG, de aumento gradual de
aplicagdo em ASPS, até o exercicio de 2014. Dessa forma, o referido
termo perdeu, a época, sua eficacia. (Relatorio sobre a macrogestdo do
governo do estado de Minas Gerais do exercicio de 2016, p. 816)>.

Destaque-se, por fim, que o Plenario do TCE-MG julgou regulares as contas dos
referidos exercicios (2015 e 2016), atenuando os efeitos do descumprimento dos parametros
constitucionais de gastos nessas areas, convertendo-os em ressalvas para o futuro, determinando
“[...] que fica obrigado o Estado a aplicacdo no exercicio seguinte das diferencas dos
percentuais ndo aplicados nos exercicios de 2015 € 2016, Vale destacar que o parecer prévio

2961

do MPC-MG fora no sentido da “rejeicdo das contas™’, entre outros vicios, em razao do

descumprimento dos referidos indices minimos constitucionais.

Por ocasido da analise de proposta de TAG apresentada por gestor municipal, naquele
mesmo ano em que havia sido recepcionada uma solicitagao similar aquela formulada pelo
entdo governador (2012) perante o TC®, o entendimento da Corte de Contas foi no sentido do

seu indeferimento®, entre outras razdes, considerando que

[...] com o advento da Constituicdo da Reptiblica de 1988 a compensagdo
passou a ndo mais ser permitida, o que obriga os entes federados a aplicar,
anualmente, um percentual MINIMO de recursos na satde e na educagdo para
garantir, a0 menos, o atendimento das necessidades basicas daqueles que
utilizam os servigos de saude e educagdo publicos no pais. Diante disso,
admitir a celebracdo de TAG com a finalidade Unica de se compensar déficits
na aplicacdo de recursos na educacdo e na satde, configuraria um grande
retrocesso. (excerto do Voto proferido em 10 de outubro de 2012, no processo
n® 877081/2012).

O juizo critico que emana da facticidade dos reiterados descumprimentos de regras
constitucionais apos a pactuacao do TAG revela a potencial inaptiddo do instrumento para

~ 9

promover um real “ajuste da gestdo”, fragilizando a sua eficacia, confirmando-se a hipétese 6.

Esse risco foi apontado por alguns dos entrevistados, em especial E8 (quadro 4) e E3, ao

> 1dem.

60 Balango Geral do Estado n° 1007713, voto proferido em sessdo plenaria realizada em 11 de julho de 2017.
Recuperado de: https://fiscalizandocomtce.tce.mg.gov.br/#/inicio.

60 Parecer do MPC no  Balango geral do  Estado  2016.  Recuperado  de:
https://www.almg.gov.br/acompanhe/planejamento_orcamento publico/contas governador.html.

62 O prefeito do municipio de Nova Porteirinha propds a celebragio de TAG com objetivo compensatério,
buscando regularizar a aplicacdo de recursos em satide e educagdo, referente a exercicios financeiros pretéritos
(2007, 2009 e 2010), o que distingue este pleito daquele formulado pelo ente estadual. Entretanto, o contetido do
despacho proferido revela a importancia da parametrizagdo das regras que limitam o manejo do TAG.

83 Consulta processual realizada no sitio oficial do TCE-MG, disponivel em: https://www.tce.mg.gov.b/.
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ressaltar a importancia de se referendar, homologar o TAG por “[...] uma instancia com poderes

relevantes para que ele ndo seja banalizado [...]”.
5 CONSIDERACOES FINAIS

A busca pela unidade de um discurso emanado do controle externo s6 ¢ possivel na
complexidade do sistema que o rege e cria as condi¢des de possibilidade para a sua formacgao e
regularidade (Foucault, 2017), dai o sentido do exercicio analitico critico dos discursos
provenientes dos agentes que atuam nos processos de controle na arena politica da qual a
burocracia dos TC ¢ parte integrante. Sugere-se, assim, a realiza¢ao de pesquisas que envolvam

a percepg¢ao dos demais atores que integram as burocracias controladoras.

A pesquisa evidencia e confirma as seis hipoteses descritas na Tabela 2, o que eleva os
riscos associados ao manejo do TAG no contexto do controle consensual exercido pelos TC

brasileiros.

Como decorréncia logica do constructo tedrico e das analises empiricas empreendidas
nesta pesquisa, conclui-se que a legitimidade do TAG depende de algumas premissas
essenciais, como condi¢cdes de possibilidade e de operacionalidade do seu manejo pelas

burocracias de controle externo da Administragcao Publica:

(1) reconhecimento da excepcionalidade do TAG e dos riscos inerentes ao seu manejo;

(2) reconhecimento da necessidade de parametrizagdo mais centralizada e consensuada
no ambito do Sistema TC;

(3) comprometimento dos TC com agdes de monitoramento;

(4) acompanhamento dos atos de gestdo de modo mais consentaneo ao planejamento
das despesas publicas (controle concomitante), retroalimentando os ciclos or¢gamentario e das
politicas publicas e, por conseguinte, assegurando maior aderéncia entre o executado e o
planejado;

(5) participagcao do MPC nos TAG.

O diagnostico circunstancial da baixa eficacia dos TAG analisados reforca o fato de que
o instrumento ainda ¢ deficitario em parametrizacdo e em diagnosticos estruturais localizados,
a serem empreendidos pelos o6rgaos de controle, como forma de salvaguardar a seguranca

juridica, a isonomia quanto ao acesso e a impessoalidade.
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Finalmente, as categorias analiticas emergentes da analise dos discursos provenientes
das entrevistas realizadas por ocasido da presente pesquisa, colacionadas a analise de contetido
dos atos administrativos normativos e dos processos de controle, apontam algumas premissas
potencialmente capazes de legitimar o TAG como um instrumento de controle consensual da
Administragdo Publica (achados da pesquisa), contribuindo para a seguranca juridica e

melhoria da gestao dos recursos publicos, quais sejam:

(1) oreconhecimento da representatividade dos 6rgaos ministeriais que atuam junto aos
TC nos processos de controle, conferindo-lhes a autonomia e a identidade institucional distintas

da atuacdo dos Ministérios Publicos comuns;

(2) a importancia da implementagdo de um programa de capacitagcdo dos profissionais
de auditoria, voltado para a modulacao dos efeitos das propostas, opinides e decisdes emitidas
pelos atores controladores, de modo a compatibilizar o ceticismo e a consensualidade no
planejamento e na execucao das agdes de controle, a luz dos referenciais epistemologicos que

norteiam a presente pesquisa;

(3) os riscos inerentes a0 TAG demandam analises de impacto decisorio quanto a sua
adogao pelos TC, considerando as estratégias alternativas de corre¢dao da gestdo publica, a
exemplo da Auditoria Operacional, reconhecida em nivel internacional como legitimo
instrumento de controle consensual, e que se encontra a disposi¢do dos TC brasileiros desde a

Constituicao Federal de 1988;

(4) a importancia do monitoramento e da divulgagdo do cumprimento das agdes
pactuadas nos TAG, especialmente em atendimento ao principio da transparéncia e da
accountability das proprias agdes de controle, perante a sociedade, esséncia do viés de
legitimidade e do fortalecimento das instituicdes democraticas que integram a rede de controle

estatal; e

(5) a necessidade de articulacdo e concertagdo entre os atores que participam dos
processos de controle nas organizacdes, privilegiando-se os relatérios técnicos, de modo a
possibilitar a formag¢do de uma rede integrada de gestao de informagdes e de conhecimento dos
histéricos dos entes controlados (jurisdicionados dos TC), reduzindo os custos do controle (viés

da eficiéncia) e os riscos advindos das heterogeneidades.
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APENDICE A
Regulamentacao do TAG nos Tribunais de Contas Estaduais, desde 2012

Orgio Dispositivo legal autorizativo Regulamentacio interna
TCE-RN LC n. 464/2012, art. 29, § tnico c/c 122 Resolugdo 009/2012 (RI)
TCE-GO LEn. 16.168/2007, art. 110-A (2011) Resolug@o Normativa 006/2012
TCE-AM  LEn. 2423/1996, art. 1°, XXVII; 42-A; 42- Resolugdo 21/2013
B
TCE-AC LC n. 38/1993, art. 106-A (acrescido pela ---
LC 259/2013)
TCE-MG  LCn. 108/2008, art. 93-A, 93-B Resolugdo 14/2014
TCE-PE LE n. 12.600/2004, art. 21, XIII C/C 48-A  Resolucdo 002/2015 (inicio 2013)
TCE-RO LC n. 154/1996, art. 1°, XVII Resolugao 246/2017
TCE-PI --- Resolugdo 10/2016
TCE-PR LCn. 113/2005, art. 9°, § 5° Resolugdo 59/2017
TCE-MS LCn. 160/2012, art. 25-A Resolugao 81/2018
TCE-SE LCn. 205/2011, art. 52 Regimento Interno (2012), arts. 122 a 130
TCE-MA  ---- Resolugdo 296/2018
TCE-MT  LCn.269/1997, art. 1°, XIX; art. 42-A; 42- Resolugdo MPC/MT 01/2019
B
TCE-SC LC n. 202/2000, art. 36-A, 36-B (alterado  ----
pela LC n. 769/2021)
TCM-PA -—- RI, ato n. 16/2013, arts. 147 a 158
TCM-GO LE n. 15.958/2007, art. 44-A, acrescido ---
pela Lei no 19.990/2018
TCE-RJ --- Delibera¢do n. 167/90, art. 51-A a 51-O
(alterado pela Deliberagdo n. 329/2021)
TCE-BA - Resolugdo n°® 84/2020

Nota. Elaborado com base em dados obtidos nos sitios oficiais dos 6rgaos listados.
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APENDICE B
Roteiro de Entrevista

FGV/EBAPE - Mestrado Profissional em Administraciao Publica

Mestranda: Cristiane Gongalves Vieira

Tema da pesquisa: Novas tendéncias do controle externo da gestdo publica exercido pelos TC.

Entrevistado: Membro do Ministério Publico junto ao TC e assessoria

1. Trajetoria pessoal e profissional

1.1. Dados pessoais: nome, qualificagdo profissional.

1.2. Discorra brevemente sobre sua carreira pessoal e profissional até chegar a sua posi¢do atual,
destacando os campos do conhecimento que constituiram a base para a sua formacgdo e atuagdo

profissional.
1.3. Ha quanto tempo atua no cargo de Procurador do MPC?

2. Atuacgdo na Organizagio

2.1. Na sua percepedo, qual é o papel primordial do MPC nos processos de controle da gestdo publica?
2.2. Poderia descrever, de moto sucinto, as principais atribui¢des inerentes ao cargo ocupado?

2.3. Em que medida o parecer ministerial, emitido nos processos de controle, contribui para a missao

institucional dos Tribunais de Contas, na sua percepgao?

2.4. Em suas pecas processuais (pareceres), qual seria (am) o fator (es) mais importantes (s) de analise?

Por qual (is) razdo (Ges)?

3. Consideragoes sobre os reflexos da pandemia de Covid-19 no exercicio do controle externo

da gestio publica
3.1. Pode-se dizer que o controle externo da gestdo publica, a partir da adogdo das medidas sanitarias de
isolamento social impostas pela pandemia, sofreu uma remodelagem? Em caso positivo, poderia

destacar as principais mudangas no cenario da gestdo publica estadual € municipal?

4. Consensualidade e ceticismo nas acoes de controle
4.1. Nasua visdo, em que medida as altera¢des na Lei de Introdugdo ao Direito Brasileiro (alterada pela
Lei 13.655/2018) vém promovendo mudangas na forma de atuagcdo dos Tribunais de Contas? Poderia
elencar os principais pontos de alteragao, positivos e negativos, no que diz respeito a atuagao dos o6rgaos

de controle e responsabiliza¢ao dos agentes?
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4.2. Considera a adogdo de instrumentos consensuais de controle, como o Termo de Ajuste de Gestdo,
uma tendéncia, na atualidade? Por qué?

4.3. Em um cenario de cobranga, pela sociedade, por mais agdes de combate a corrupg¢do, como
justificar uma atuagdo mais consensual e propositiva do controle externo?

4.4. Na sua visdo, quando da realizagdo das auditorias governamentais, pode-se esperar que os auditores
conciliem uma postura profissional consensual, dialdgica, com uma postura mais cética, voltada para o
exame da conformidade dos atos com o ordenamento juridico vigente? Como esse processo de
diferenciagdo pode ser estabelecido, a seu ver?

4.5. Considera a capacitagdo um elemento importante para a constru¢ao de uma modelagem de controle
mais consensual, ou seria a identificacdo das caracteristicas e habilidades pessoais dos auditores, a priori,
o modo mais eficiente e eficaz de se implementar uma politica de controle consensual no TC?

5. Peculiaridades da gestio publica no dmbito da jurisdi¢do do TC e responsabilizacdo

5.1. Na sua experiéncia profissional, ¢ possivel identificar os gestores publicos (jurisdicionados do TC)
de boa-fé, durante as auditorias governamentais, assim como identificar erro grosseiro, dolo e culpa?
5.2. Quais seriam, na sua percepgdo, os critérios definidores de um perfil mais colaborativo desses
gestores?

5.3. E quais seriam os meios postos a disposi¢cdo dos controladores/auditores, para proceder a tal

identificacdo, considerando os limites de suas competéncias?

Encerramento



APENDICE C

Relagio Geral de TAG analisados

Ano

TC

Processo/N°
TAG

Origem da
proposta

Assunto

observagoes

2012

TCE-MG

862943

Governador

Adequar atos normativos que tratam da aplica¢do de recursos em satude

e educagdo.

“[...] os indices constitucionalmente previstos para as agdes e
servicos publicos de saude e para a manutengio e desenvolvimento
do ensino foram integralmente cumpridos pelo Governo de Minas
Gerais ja no exercicio de 2012, o que acarretou o exaurimento do
presente Termo de Ajustamento de Gestdo.” (Acordio proferido
em sessdo de 04/06/2014).

2012

TCE-MG

877081

Prefeito

regularizar a aplica¢do de recursos em satide e educagdo, referente aos

exercicios financeiros de 2007, 2009 ¢ 2010

Nao admitido: "[...] descabe a celebragdo de TAG a fim de compelir
ou “ajustar” com o Municipio o cumprimento de um dever que ja
lhe compete. Ademais, como ja afirmara em outra oportunidade, o
termo de ajustamento de gestdo tem carater prospectivo [...]"
(Despacho do relator, 10/10/2012).

2012

TCE-MG

879727

Prefeito

pactuar objeto relativo a processo ja em tramitagdo no TC

(representacao)

Nao admitido: "[...] descabe a celebragdo de TAG a fim de compelir
ou “ajustar” com o Municipio o cumprimento de um dever que ja
lhe compete. Ademais, como ja afirmara em outra oportunidade, o
termo de ajustamento de gestdo tem carater prospectivo e, portanto,
ndo se presta a sanear irregularidades que foram verificadas e ja
produziram seus efeitos em tempo passado." (Acorddo proferido
em sessdo de 9/01/2013).

2012

TCE-MG

876297

Prefeito

regularizar atos de abertura de créditos suplementares e especiais.

Nao Conhecido: "Ora, o TAG ndo se reveste de natureza recursal,
ndo ¢ via adequada para rediscutir matéria ja decidida. Seria
contrassenso admitir o uso desse instrumento consensual como
meio processual de reforma de decisdo, além de afronta a
disposi¢des regimentais e ao principio da razoavel duracdo do
processo." (Acordao proferido em sessdo de 02/08/12 — Segunda
Camara)

2013

TCE-MG

887848

Prefeito

regularizar a aplicagdo de recursos na manutengdo e desenvolvimento

do ensino, referente ao exercicio financeiro de 2007

Nao admitido: "[...] impossibilidade de celebragio de TAG para
corrigir os indices de aplicacdo de recursos na manutengdo e
desenvolvimento do ensino de exercicios financeiros encerrados."
[...] (Despacho do Relator, 21/05/2013)
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Ano TC ?:(c:esso/N l?:;lg)(e)g:ada Assunto observacoes
. - . . . Nao admitido: Pretensdo de regularizagdo de irregularidades
Regularizar situagdo que ensejou a irregularidade das contas do cometidas em exercicios anteriores. nio hé como atribuir efeitos
2012 TCE-MG 887702 Prefeito exercicio de 2008 (abertura de créditos adicionais especiais sem a omehidas o8 > 180 omo . °
devida cobertura legal) retroativos ao TAG, dado o seu carater prospectivo. (Despacho do
’ Relator, 07/06/2013)
Nao admitido: "[...] diante da impossibilidade de celebragdo de
. N - . TAG para corrigir os indices de aplicagdo de recursos na
2013 TCE-MG 887861 Prefeito l;:‘ilrlllsaigza;:f;%lrll::iioeiz:;(;?;SE;:;CE}?glg:g%%%e desenvolvimento manutengao e desenvolvimento do ensino de exercicios financeiros
’ encerrados, ndo admito o Termo de Ajustamento de Gestdo [...]"
(Despacho do Relator, 23/05/2013)
definir um periodo para a adequacdo gradual da aplicagdo, por parte do 12\161 10 3a(11r;112d1<i> ;:a [é;)] g??;isgé?gg:?;tzléiadzgtz;iﬁ;l aélll,zfﬁig’ It]:;r;
. Municipio de Crisolita, dos recursos das agdes e servigos publicos de s picacao . p L. .
2013 TCE-MG 887728 Prefeito satide do exercicio de 2003. visando o cumprimento dos indices 2¢0SS € servicos publicos de satide apurado no exercicio financeiro
minimos previstos na EC n° 2 9’ 12000, P de 2003, ndo se admite este Termo de Ajustamento de Gestdo [...]"
P ’ (Despacho do Relator, 13/05/2013)
Nao admitido: “[...] impossibilidade de regularizacdo do Processo
2014 TCE-MG 913485 Prefeito Corrigir editais de licitacio Licitatorio n. 498/2013 — Pregdo Presencial n. 027/2013, uma vez
g ¢ que ele ja se encontra homologado.” (Acoérdao proferido em sessio
de 23/09/2014 nos autos de dentincia).
2019 TCE-MG 1058642 Procurald(?r-'geral regulanbzag:ao das 11}ff)nnaqoes relativas a execugdo orgamentaria e CUMPRIDO
do municipio financeira dos exercicios de 2017 ¢ 2018
Nao admitido: "[...] tendo em vista a impossibilidade de se conferir
efeitos retrospectivos ao Termo de Ajustamento de Gestdo, este
sanar as irregularidades apontadas na referida auditoria nos servigos de Orgio ministerial entende pelo afastamento da pretensio de
2018 TCE-MG 1047869 Prefeito su P ¢ celebragao do referido instrumento e pelo prosseguimento do feito,

transporte escolar, proprios ou terceirizados

com julgamento das irregularidades constatadas nestes autos e
aplicagdo de sangdo aos responsaveis. [...] (Parecer MPC-MG,
07/10/202019)
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Processo/N° Origem da ~
Ano TC TAG proposta Assunto observagoes
auditoria de . ~ T . .
2019 TCE-MG 1058727 conformidade Aprimoramento da gestdo: arrecadagdo tributaria Descumprido parcialmente. (Parecer MPC-MG, 01/06/2021).
2018 TCE-MG 1058474 audltonal de regulanzag:aq do contr~ole das' movimentag¢des financeiras por fonte de Emissiio de certidfio — regularizaciio das contas,
conformidade recursos das informagdes enviadas ao SICOM
Destarte, a vista da auséncia de comprovagdo do cumprimento de
auditoria de metas inicialmente acordadas, este Ministério Publico de Contas
2018 TCE-MG 1053887 udttoria Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributdria opina pela intimagao do gestor municipal
conformidade R . .
a fim de que, em prazo fixado, dé total cumprimento ao decisum
prolatado na sessdo plendria de 23/09/2021
Parecer do MPC de 07/04/2021: intimado o atual Prefeito de
auditoria de Augusto de Lima, a fim de que informe as medidas que foram
2018 TCE-MG 1047670 . Aprimoramento da gestdo: arrecadagdo tributaria adotadas por seu antecessor, no Gltimo ano de mandato, para o
conformidade . o .
cumprimento das metas que, segundo o Setor Técnico, deixaram de
ser atingidas.
Em tramitagdo. Parecer do MPC, de 15/12/2021: Apds analisar os
autos, o Ministério Publico de Contas ndo vislumbra
2018 TCE-MG 1053920 audltonal de Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributria irregularidades que J.ustlﬁquem a a.phca.g 40 de sangdes ao gestor
conformidade nesse momento, pois as falhas identificadas no processo de
Auditoria n° 1.048.976 ainda sdo objeto de tratativas para o
aprimoramento da gestdo.
2019 TCE-MG 1084271 audltonq de Aprimoramento da gesto: arrecadagfio tributdria Nao ,h(.)uve unanlmldac}e quanto a hoinologa(;ao do TAG na sessdo
conformidade plenaria: 1 voto pela ndo homologagao.
2019 TCE-MG 1077015 audltorlg de Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributdria Nao houve consensualizagdo.
conformidade
2019 TCE-MG 1066643 audltonal de Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributdria Nao houve consensualiza¢do
conformidade
auditoria de . <. T Descumprido (citagdo do responsavel, processo em tramitagdo,
2019 TCE-MG 1071623 . Aprimoramento da gestdo: arrecadagdo tributaria s
conformidade responsabilizagdo).
2019 TCE-MG 1066503 audltorlg de Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributdria Em monitoramento.
conformidade
2019 TCE-MG 1053920 auditoria de Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributdria Homologado.

conformidade
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Processo/N° Origem da ~
Ano TC TAG proposta Assunto observagoes
auditoria de . ~ T I . ~
2019 TCE-MG 1058727 . Aprimoramento da gestdo: arrecadagdo tributaria 17 metas; 2 ndo atingidas; pedido prorrogagio
conformidade
auditoria de . ~ . . - . .
2019 TCE-MG 1031377 . Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributdria Descumprido. Manutencdo das irregultabela 2aridades
conformidade
auditoria de . ~ ol . . -
2019 TCE-MG 1066504 . Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributdria Descumprido. Ensejou aplica¢do de multa
conformidade
: - . <. TR “[...] auséncia de comprovagdo do cumprimento de metas
2019 TCE-MG 1053887 gestor municipal Aprimoramento da gestdo: arrecadagdo tributaria inicialmente acordadas” (Parecer MPS-MG, 14/12/2021).
2020 TCE-MG 1077101 audltorlq de Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributdria Em tramitago.
conformidade
2020 TCE-MG 1054136 Aprimoramento da gestdo: arrecadagéo tributdria Em tramitagdo
2018 TCE-MG 1047869 Gestor municipal Regularizar a execucdo da prestagdo dos servigos de transporte escolar Nao houve consensualizagao.
20130004700 Execugdo do saldo or¢amentario da Universidade Estadual de Goias, 4 A ditivos: houve Preistaqao de .Contas da Execu¢aro d~0 Termo'de
2014 TCE-GO gestor estadual . N S Ajustamento de Gestdo (cumprido em 2021 — Acérdao proferido
3992 destinado a realizac¢do de obras.
em 18/11/2021
Representagao 50 meses de vigéncia: segundo relatorio técnico expedido nos autos
formulada pela da representagdo. Ao todo s@o 35 (trinta e cinco) obras paralisadas,
unidade técnica do sendo 14 (quatorze) iniciadas ha mais de 5 (cinco) anos; b. Mais de
iy tceco 202000810 1, SO 8 e s dos e comino 52008 s o de 271150l frnes o s e
0280 . Transportes ¢ Obras - AGETOP e SES: OBRAS RODOVIARIAS . 65 Ja pag q > 26217999,
paralisadas, sob (trinta e oito milhdes, duzentos e dezessete mil, quinhentos e
responsabilidade do noventa ¢ cinco reais ¢ noventa ¢ seis centavos).
orgao regulador (MANIFESTACAO CONCLUSIVA DE AUDITORIA 0313/2012
estadual - GAMB)
promover melhorias no controle de qualidade obras de pavimentagido
2015 TCE-RO 1646 gestor estadual rodov1ar1a_e urbana, bem_C(')mo~ aperfeigoamentos do_s pr?cedlmenzos de Cumprido
controles internos nas licitagdes, contratos, fiscalizagdo e gestdo do
patriménio rodoviario estadual.
Promover melhorias no controle dos langamentos manuais dos valores
concernentes a arrecadacdo no
Sistema Integrado de Administragio Financeira para Estados e
2016 TCE-RO Municipios (SIAFEM),

bem como o estabelecimento de diretrizes no sentido de sua integral
informatizacao
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Ano TC ?:(c:esso/N l?:;lg)(e)g:ada Assunto observagoes
“[...] Compulsando as pegas encartadas nestes autos, de fato,
verifica-se que houve cumprimento integral para as clausulas II, 111,
Gestores estadual e aprimorar 0 controle das jornadas laborais dos IV e V; atendimento parcial das cldusulas VI e VI, e
2018 TCE-RO 3396 S . . .. descumprimento da clausula I do Termo de Ajustamento de Gestao
municipais mais de saude municipal . . . L.
ora monitorado, como expendido no Relatério Técnico de
monitoramento (ID 1134287), com o qual corroboro”. (Decisdo
proferida em 16/12/2021).
2019 TCE-RO 3736 aprimorar o controle das jornadas laborais dos profissionais de saude Nio encontrada decisio.
estadual
aperfeigoar e implementar rotinas adequadas de controles, de assegurar
2021 TCE-RO 207 o efetivo ~planejamento das despes_as realizadas pel~0 Executivo.para 2 B monitoramento.
contratagdo de Advogados Dativos na prestacdo de servico de
assisténcia juridica integral e gratuita aos cidadaos hipossuficientes
aperfeigoar e implementar rotinas
adequadas de controles, de assegurar o efetivo planejamento das
despesas realizadas pelo
2021 TCE-RO 1485 Poder Executivo com o pagamento de honorarios a Peritos, Tradutores, Cumprimento integral.
Intérpretes e Orggos
Técnicos ou Cientificos nomeados pelo Poder Judiciario em processos
de natureza civel e criminal - eficiéncia dos gastos
contratagdo de pessoal na area da satde (Covid-19) atender
temporariamente e de excepcional
2020 TCE-RO o/n interessel publico a emergéncia em satude publica decorrente do novo
Coronavirus com a doenga
COVID-19, com recursos humanos, especialmente no cargo médico e
médico especializado
Levantamento Por meio da Resolugdo Administrativa n® 17/2017, TCM-PA
2017 TCM-PA 277 Técnico de Adequagio dos jurisdicionados aos enunciados da LAI notificou os chefes dos poderes Executivo e Legislativo para fins
conformidade de adesdo ao TAG para atendimento a LAI (2017/2018)
Levantamento Por meio da Resolugdo Administrativa n° 17/2017, TCM-PA
2016 TCM-PA 139 Técnico de Adequagio dos jurisdicionados aos enunciados da LAI notificou os chefes dos poderes Executivo e Legislativo para fins
conformidade de adesdo ao TAG para atendimento a LAI (2017/2018)
Levantamento Por meio da Resolugdo Administrativa n° 17/2017, TCM-PA
2016 TCM-PA 29 Técnico de Adequagdo dos jurisdicionados aos enunciados da LAIL notificou os chefes dos poderes Executivo e Legislativo para fins
conformidade de adesdo ao TAG para atendimento a LAI (2017/2018)
Levantamento Por meio da Resolugdo Administrativa n° 17/2017, TCM-PA
2017 TCM-PA 254 Técnico de Adequagdo dos jurisdicionados aos enunciados da LAIL notificou os chefes dos poderes Executivo e Legislativo para fins
conformidade de adesdo ao TAG para atendimento a LAI (2017/2018)




Processo/N° Origem da ~
Ano TC TAG proposta Assunto observagdes
2018 TCE-PI 022017 Fiscalizagio Recor.lhe.mfnento de fi1V1da relatl.va a RPPS: ndo recolhimento das Cumprido parcialmente
contribui¢des patronais e dos servidores ao RPPS
Quando do julgamento da Prestagio de Contas de Gestdo do
Prestagdo de Corrigir falhas de natureza formal, relativas aos controles internos exercicio de 2019, responsiveis foram notificados para firmarem,
2022 TCE-PI 002407 ¢ ~ 18] . ’ perante o Tribunal, Termo de Ajuste de Gestdo a fim de
Contas de Gestdo.  administrativos. : . .
implementar as determinag¢des contidas no parecer do MPC, num
prazo de 15 dias.
regularizar a falha concernente ao acimulo ilegal de cargos publicos
2022 TCE-PI 002338 Prestagdo de dos servidores identificados, bem como em relagdo a locagdo de TAG celebrado por decisdo proferida no julgamento das Contas de
Contas de Gestao veiculos destinados ao transporte escolar para substitui¢do dos mesmos Gestdo da P.M. de Vera Mendes, exercicio financeiro de 2017.
por veiculos adequados.
TAG celebrado como resultado de uma auditoria de natureza
2021 TCE-PI 010942 Relatério de Regularizar atividades de unidade gestora (FUNAP-CBMEPI) e de operacional, com objetivo de avaliar os processos de seguranga
auditoria tematica  destinag@o e aplicagdo das taxas e multas emitidas. contra incéndio junto ao Corpo de Bombeiros Militar do Estado do
Piaui
2021 TCE-P1 017997 Gestor municipal Regularizar aplicagdo dos recursos do FUNDEF. Em andamento.
Gestores estadual ¢ Transferir a execugdo dos servigos funerarios, uma vez que 0s mesmos
2016 TCE-PI 009441 municinal sdo de competéncia municipal ¢ vem sendo prestados no ambito do Cumprido.
unicip Estado por intermédio da SASC.
Prestaciio de Estabelecer normas e procedimentos que regulamentem o controle TAG celebrado por decisio proferida no julgamento das Contas de
2016 TCE-P1 006298 C:rftag d(:: Gestio interno e andlise das Cotas para o Exercicio da Atividade Parlamentar, Gestdo da Assembleia Legislativa, exercicio financeiro de 2016.
" no ambito da Assembleia Legislativa do Estado do Piaui - ALEPI (Regularidade com ressalvas)
Termo de Ajustamento de Gestdo proposto pelo Excelentissimo
Governador do Estado do Parand, Carlos Alberto Richa, visando
2016 TCE-PR 921348/16 Governador "estabelecer critérios para o adimplemento de obrigagdes com atraso ¢ INDEFERIDO

para exclusdo das penalidades decorrentes do pagamento de juros,
multa e demais encargos de obrigagdes futuras".
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Ano

TC

Processo/N°
TAG

Origem da
proposta

Assunto

observacoes

2019

TCE-PR

437811/19

Governador

Conforme pecas n° 73 a 78, o Governador do Estado do Parana, Sr.
Carlos Alberto Richa, apresentou proposta de Termo de Ajustamento
de Gestao - TAG, a fim de sanar os apontamentos de irregularidade e
afastar a aplicagdo de penalidades, comprometendo a CELEPAR a
promover medidas para o pontual adimplemento das despesas de carater
continuado e demais, a partir do exercicio de 2017, e comprometendo a
SEFA a envidar esfor¢os para evitar pagamentos em atraso com, dentre
outras medidas, o descontigenciamento relativo a despesas de carater
continuado, no inicio de 2017.
Acordao n° 4215/17 - STP (pega 88):
a) Preliminarmente, afastar a ilegitimidade passiva ora alegada, bem
como indeferir o pedido de propositura de Termo de Ajuste de Gestao
- TAG, perante este Tribunal, ante a impossibilidade de aplicagdo do
instituto.

Indeferido

2016

TCE-PR

597214/16

gestor municipal

Pactuag@o da aplicagdo do excesso de arrecadagdo da cota-parte do
ICMS ocorrido em 2015, nas agdes e servigos publicos de saude e na
manutencdo e desenvolvimento do ensino, para fins de aplicagdo em
percentual superior aos indices minimos previstos, respectivamente,
nos artigos 198 ¢ 212 da Constitui¢ao Federal.

prazo até 2022

2017

TCE-PR

374375/17

gestor municipal

adimplemento das obrigagdes do CODENOP dos exercicios financeiros
de 2012 a 2017 que estdo em atraso perante o Tribunal.

Cumprido

2017

TCE-PR

784697/17

gestor municipal

regularizagdo da Companhia de Urbanizagdo de Moreira Sales -
CIUSA, visando a baixa definitiva junto a Receita Federal do Brasil.

Formalizado

2017

TCE-PR

612497/17

gestor municipal

adimplemento das obrigagdes da Prefeitura relativas aos exercicios
financeiros de 2016 a 2018 que estdo em atraso perante o Tribunal.

Cumprido
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Ano

TC

Processo/N°
TAG

Origem da
proposta

Assunto

observagoes

2017

TCE-PR

898528/17

gestor municipal

aprimoramento da gestdo municipal de satide mediante a adequacao do

Compromissario ao modelo proposto pela Politica Nacional de Atencédo
Hospitalar, notadamente a contratualizagdo e ao controle das agdes e
servigos de satde de média e alta complexidade prestados por hospitais
privados.

Cumprido

2018

TCE-PR

303854/18

gestor municipal

Adimplemento das obrigagcdes do consorcio Consorcio Publico
Intermunicipal de Infraestrutura e Desenvolvimento Urbano da Regido
de Ivaipora - CINDIVA, dos exercicios financeiros de 2013 a 2018 (e
encerramento de atividades) que estdo em atraso perante o Tribunal de
Contas

Vencido

2017

TCE-PR

844410/17

gestor municipal

aprimoramento da gestdo municipal de satde mediante a adequagédo do
Compromissario ao modelo proposto pela Politica Nacional de Atengao
Hospitalar, notadamente a Contratualizagdo ¢ ao Controle das agdes e
servigos de satde de média e alta complexidade prestados por hospitais
privados.

Cumprido

2017

TCE-PR

833051/17

gestor municipal

aprimoramento da gestdo municipal de saide mediante a adequagdo do
Compromissario ao modelo proposto pela Politica Nacional de Atengao
Hospitalar, notadamente a Contratualizagdo ¢ ao Controle das agdes e
servigos de satde de média e alta complexidade prestados por hospitais
privado

Cumprido

2018

TCE-PR

713262/18

gestor municipal

Regularizagdo da Companhia de Desenvolvimento, Urbanizagdo e
Saneamento S/A (CODESA) por meio de sua baixa definitiva junto a
Receita Federal do Brasil.

Cumprido

2017

TCE-PR

328977/17

gestor municipal

Saude: gestdo municipal, Politica Nacional de Atengdo Hospitalar,
notadamente a Contratualizagdo e ao Controle das agdes ¢ servigos de
saude de média e alta complexidade prestados por hospitais privados.

Cumprido

2019

TCE-PR

486251/19

gestor municipal

Regularizacdo da Companhia de Desenvolvimento e Habitagdo de
Guaratuba, por meio de sua baixa definitiva junto a Receita Federal do
Brasil

Vencido

2019

TCE-TO

VOTO N°
4/2019

gestor estadual

enquadramento de gasto com pessoal para nomeacgdes de novos
Procuradores de Estado

Homologado
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Ano

TC

Processo/N°
TAG

Origem da
proposta

Assunto

observacoes

2017

TCE-RN

005620/17

gestor municipal

Despesa com Pessoal: adequag@o dos atos e procedimentos do Poder
Executivo Municipal aos padrdes de regularidade, especialmente em
relagdo a Lei de Responsabilidade Fiscal e as normas gerais que
disciplinam os regimes proprios de previdéncia dos servidores publicos;
efetivagdo de medidas de ajuste fiscal que visem ao equilibrio das
contas publicas do Municipio de Natal, com foco na redugdo das
despesas, especialmente despesas com pessoal.

Homologado

2020

TCE-RN

003/2020

gestor estadual

nomeagao dos aprovados e redu¢do em R$ 53.315,76, das despesas com
a demanda fixa do contrato firmado entre a Secretaria de Estado do
Planejamento e das Finangas e a Indra Brasil Solugdes e Servigos
Tecnoldgicos S/A no prazo de até 120 dias a contar da data das novas
nomeagoes ajustadas.

Homologado

2020

TCE-RN

n/a

gestor estadual

assegurar que o Governo do Estado do Rio Grande do Norte finalize
inteiramente a obra de restauragdo da Escola de Danga do Teatro
Alberto Maranhdo — EDTAM em curso no ambito do Projeto Governo
Cidadao (aditivo).

Homologado

2017

TCE-RN

001/17

gestor municipal

Determinar ao municipio a diminui¢ao gradual de despesa com pessoal
para abaixo do limite previsto na LRF

Homologado

2017

TCE-RN

002/17

gestor municipal

Determinar ao municipio a diminui¢ao gradual de despesa com pessoal
para abaixo do limite previsto na LRF

Homologado

2020

TCE-RN

004/2020 - PG

gestor estadual

Obra publica: finalizagdo integral da obra de engenharia e de
estruturagdo operacional do novo Hospital da Mulher Parteira Maria
Correia localizado no municipio de Mossoré/RN em curso no ambito
do Projeto Governo Cidadao — Acordo de Empréstimo n° 8276-BR por
intermédio da edi¢do de Termo Aditivo ao Contrato n°® 199/2017
celebrado com a empresa CG Construgdes Ltda. objetivando tanto a
repactuagdo dos seus prazos de execucdo e de vigéncia quanto a
reformulag@o quantitativa e qualitativa do seu objeto

Homologado

2022

TCE-RJ

229.902-3/21

gestor municipal

ampliagdo do prazo para conformagdo da utilizagdo das receitas
provenientes das compensagoes devidas pelo resultado da exploragdo
financeira de petrdleo ou gas natural ao disposto no artigo 8° da Lei n°®
7.990/89.

previsdo de monitoramento: metas periddicas
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Processo/N° Origem da ~
Ano TC TAG proposta Assunto observagoes
regularizar o cumprimento dos indices de aplicagdo em manutengao e
desenvolvimento do ensino - MDE pelo Estado do Rio de Janeiro nos
2021 TCE-RJ 108.243-9/20  gestor estadual anos de

2020 e seguintes, bem como extinguir a A¢ao Civil Publica n® 0054872-
30.2018.8.19.0001, em curso na 4* Vara de Fazenda Ptblica do Estado

Total: 71 processos analisados
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APENDICE D
Relacido de TAG celebrados no ambito do TCE-PE
Ano Processo Nome‘: di.' pmdade objeto decisdo
Jurisdicionada
disponibilizar em seu sitio na Internet as informagdes exigidas nos arts. 48 e 48A da Lei de
2012 12067090  Prefeitura Municipal de Limoeiro  Responsabilidade Fiscal, alterados pela Lei Complementar 131/09, e do Decreto 7.185/2010 e aquelas IRREGULAR
exigidas pelos arts. 8°, 9° e 45 da Lei de Acesso a Informagéo
Realizar processo licitatorio para prestagéo de servigos de transporte de estudantes, observando os preceitos
estabelecidos pela Lei Federal n°® 8.666/93, bem como os padrdes minimos de seguranga estabelecidos pelo
Codigo Brasileiro de Transito; 2. Fiscalizar, de imediato, os veiculos que sdo utilizados no transporte de
2012 12089308  Prefeitura Municipal de Cupira estudantes, observando sua adequagédo as normas do Codigo de Transito para o transporte de estudantes; REGULAR COM RESSALVA
3. Promover agdes de adequagdo dos veiculos que transportam os alunos as normas de seguranga
estabelecidas no Codigo Brasileiro de Transito, objetivando preservar a integridade fisica dos estudantes,
em cumprimento ao principio constitucional da dignidade da pessoa humana
Instituto Acrondmico de cumprir medidas corretivas, relacionadas as falhas de controle interno nas areas de concessdo de diarias e
2012 12095710 g utilizagdo de veiculos automotores pela referida REGULAR COM RESSALVA
Pernambuco .
empresa publica.
2012 13003720 Pernambuco Participagdes e garantir o adequado registro contabil dos bens imdveis da entidade REGULAR COM RESSALVA
Investimentos S/ A
. .. . cumprimento da Medida Corretiva que consiste na revogagao da Lei Municipal n°2.038/07, de 18/12/2007,
2012 13004529  Prefeitura Municipal de Petrolina que criou a FEMSAUDE” (Fundagio Estatal Municipal de Saiide) REGULAR
2013 13005728  Prefeitura Municipal de Saloa realizacdo de concurso publico para provimento de cargos publicos ocupados por contratos temporarios. IRREGULAR
2013 13020626  Prefeitura Municipal de Cortés realiza¢do de Concurso Publico pelo municipio para contratacdo de pessoal efetivo DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2013 13023160  Prefeitura Municipal de Cupira nomeacdo de professores concursados, em substituicdo aos professores com contratos temporarios DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2013 13024218 Prefeitura Municipal de Custodia cumprimento da_s Medidas CorrNetlvas propostas no Relatorio de Auditoria de Acompanhamento (...), que IRREGULAR
aponta irregularidades em relac@o ao Transporte Escolar
2013 13025508  Prefeitura Municipal de Calumbi _ realizar concurso publico e admissao de pessoal, visando a substituir profissionais terceirizados. DESCUMPRIDO
Distrito Estadual de Fernando de Proceder arealizagdo de casi_astro de Prestadores de Servigos, tais como hospgdagem, 1oca<;,a0 .de V.el'CUIOS, perda de objeto em razio do
2013 13048788 passeios com bugres, aluguéis de equipamentos de mergulho e de banho, identificando possiveis atividades .
Noronha irreculares falecimento do gestor
Departamento de Estradas de promover um diagnostico sobre as auténticas necessidades funcionais da autarquia, no intuito de se obter a
2013 13049320  Rodagem do Estado de maior eficiéncia operacional possivel para o cumprimento da sua missao institucional, respeitando os novos REGULAR
Pernambuco preceitos da Administra¢do Piblica
2013 13050680  Prefeitura Municipal de Ingazeira  promover melhorias na gestdo da satide REGULAR COM RESSALVA
2013 13052240  Prefeitura Municipal de Quixaba  promover melhorias na gestdo da satide REGULAR COM RESSALVA
2013 13052901  Prefeitura Municipal de Toritama  promover melhorias na gestéo da do servi¢o de limpeza urbana REGULAR
2013 13067928 lgzerzlftzltxl;ié\o/lumclpal de Vitéria de promover melhorias na gestdo da do servigo de limpeza urbana DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2013 13067989  Prefeitura Municipal de Tacaimb6 promover melhorias na infraestrutura das escolas CUMPRIDO
2013 13068064 Prefeitura Munlclpal de Vitéria de promover Ipelhorlas na quallldade dos servigos pres.ta'dgs na operacionalizagdo da merenda escolar e outros DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
Santo Antdo relativos a infraestrutura fisica das escolas do municipio
2013 13068210  Prefeitura Municipal da Gameleira promover melhorias na infraestrutura das escolas e na qualidade dos servicos de merenda DESCUMPRIDO
2013 13069184 Prefeitura Municipal de Custodia o cumprimento das Medidas Corretivas propostas com base no Relatorio de Auditoria de Acompanhamento IRREGULAR

em relagdo ao controle de combustiveis utilizados pelo municipio




promover melhorias na qualidade dos servigos prestados na operacionaliza¢do da merenda escolar e outros

2013 13069196  Prefeitura Municipal de Itaiba . L . L REGULAR COM RESSALVA
relativos a infraestrutura fisica das escolas do municipio
2013 13069391 Prefeitura Municipal de Primavera promover melhquas na qualidade dos servigos pre_stz}dps na operacionaliza¢do da merenda escolar e a DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
infraestrutura fisica e de pessoal das escolas do Municipio
2013 13069410  Prefeitura Municipal de Carnaiba  regularizagdo da contratacdo de servigo de transporte escolar DESCUMPRIDO
. .. . cumprimento das Medidas Corretivas propostas para os exercicios 2012 e 2013, em relagdo as areas de
2013 13070009  Prefeitura Municipal de Agrestina satide ¢ educaglo do municipio DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2013 13071257 Prefeitura Municipal de promover melhorias na operacionalizagdo da merenda escolar ¢ a infraestrutura fisica e de pessoal das DESCUMPRIDO
Paranatama escolas do Municipio
2013 13072304  Prefeitura Municipal de Amaraji promover melhorias em relagdo as dreas de merenda e transporte escolar do municipio IRREGULAR
Profeitura Municipal de Cha Promover melhorias na estrutura fisica, instalagdes elétricas e hidrossanitarias dos prédios escolares do
2013 13072316 Grim d uniep referido municipio e no controle pelas escolas do recebimento e armazenamento dos géneros alimenticios DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
¢ destinados a merenda escolar
. .. . promover melhorias na operacionalizagdo da merenda escolar e a infraestrutura fisica e de pessoal das
2013 13072328  Prefeitura Municipal de Manari escolas do Municipio REGULAR COM RESSALVA
2013 13073394 g;eefg;l(l)ra Municipal ~ de  Sao aprimorar os controles internos quanto a prestagdo de servigos de satde REGULAR
2013 13076723 Prefeitura Municipal de Jatatiba i;ﬁl;g:/;ro melhorias na operacionalizacdo da merenda escolar e a infraestrutura fisica e das escolas do DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2013 13077296  Prefeitura Municipal de Santa Cruz i;ﬁl;ll(é:;elro melhorias na operacionalizacdo da merenda escolar e a infraestrutura fisica e das escolas do DISTRATO POR ERRO NO AJUSTE
2013 13077302 Prefeitura Municipal de Igarassu  regulariza¢do da contratagdo de servico de limpeza urbana REGULAR
2013 13077326 ?;i?:ézé Municipal de regularizagdo da contrata¢do de pessoal no municipio DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
. .. N promover melhorias na qualidade dos servigos prestados na operacionaliza¢do da merenda escolar e outros
2013 14001846 Prefeitura Municipal de Quipapd relativos a infraestrutura fisica e de pessoal das escolas do municipio IRREGULAR
adocdo de medidas para o fortalecimento do acompanhamento e fiscalizagdo da qualidade e quantidade da
2013 14007861  Prefeitura Municipal do Moreno merenda ofertada as escolas, a partir de diretrizes a serem tracadas pela administragdo em conjunto com o IRREGULAR
6rgio de Controle Interno Municipal
2013 14011177 Prefeitura Municipal de Agrestina i;ﬁr;ll(c):/;ro melhorias na operacionalizagdo da merenda escolar e a infraestrutura fisica e das escolas do DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2013 14013940 Prefeitura Municipal de Pombos promover melhorias na operacionalizagdo da merenda escolar e a infraestrutura fisica e das escolas do REGULAR
Municipio
2013 14016667  Prefeitura Municipal de Ribeiio  Promover melhorias na qualidade dos servigos prestados na operacionaliza¢do da merenda escolar e outros DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
P relativos a infraestrutura fisica e de pessoal das escolas do municipio
2013 14018998  Prefeitura Municipal de Ipojuca regularizacdo da contratacdo dos servicos de transporte escolar para o exercicio 2014 DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
refeitura Municipal de Barreiros  promover melhorias na qualidade dos servigos prestados na operacionalizagdo da merenda escolar
2013 14022485  Prefei Municipal de Barrei lhori lidade d i d ionalizagdo d d. 1 DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
refeitura Municipal de Bodoco promover melhorias na qualidade dos servigos prestados na operacionalizagdo da merenda escolar
2013 14033240  Prefei Municipal de Bodoc lhori lidade d i d ionalizagdo d d. 1 DESCUMPRIDO
promover melhoras na area da educagio, com énfase na operacionalizagdo da Merenda Escolar, abordando
2014 14035194  Prefeitura Municipal de Ouricuri  os aspectos referentes a (1) Processamento do servigo da merenda relativo a aquisi¢do, armazenamento, DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
distribuicdo, fiscalizagdo e controle; (2) Estrutura fisica da rede e (3) Qualidade do servigo
2014 14039710 gfgrrllgrlsico?iz Pelr)ne:;rll)\lfltzlglmento aprimorar a gestdo dos bens imoveis CUMPRIDO
2014 14053755  Prefeitura Municipal de ltapetim regularizacdo da contratacdo dos servicos de transporte escolar DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2014 14059356  Prefeitura Municipal de Machados regulariza¢do da contratagdo dos servicos de transporte escolar DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2014 14067079  Prefeitura Municipal do Paudalho  aprimorar a gestdo dos bens imdveis DESCUMPRIDO
2015 15018921  Prefeitura Municipal de ltaiba regularizacdo da contratacdo dos servicos de transporte escolar DESCUMPRIDO
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2015 15035451  Prefeitura Municipal de Afranio melhorias quanto a infraestrutura das escolas (obras) CUMPRIDO
2015 15050257  Prefeitura Municipal de Trindade  adequar as instalagdes fisicas e a infraestrutura das unidades de ensino integrantes do municipio DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2015 15050609  Prefeitura Municipal de Exu adequar as instalacdes fisicas e a infraestrutura das unidades de ensino integrantes do municipio DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
Prefeitura Municipal do Jaboatio 2SSE8Urar e otimizar a efetividade do contrato relativo a garantia da regeneracdo e manutengdo das praias
2015 15056016 P maritimas do litoral do Jaboatdo dos Guararapes, através de intervengdes planejadas, sistematizadas e CUMPRIDO
dos Guararapes P < . o .
estruturadoras, que possibilitem a acdo duradoura e continuada do Poder Pblico Municipal
2015 15058311 ?Ziezlitgﬁz Municipal - de  Santa regularizagdo da contratagdo dos servigos de transporte escolar DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2015 15062090 g(r)elgzitga Municipal de Sao Jos¢ regularizag@o da contratagdo dos servigos de transporte escolar DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2015 15064610  Prefeitura Municipal de Dormentes adequar as instalagdes fisicas e a infraestrutura das unidades de ensino integrantes do municipio DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2015 15065881 Ilzirleoffrig: Municipal - de  Santa adequar as instalagdes fisicas e a infraestrutura das unidades de ensino integrantes do municipio DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2015 15070682 g;iﬁ?;luﬁm Municipal de adequar as instalagdes fisicas e a infraestrutura das unidades de ensino integrantes do municipio DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2015 15071182 Prefeitura Municipal de Granito adequar as instalacdes fisicas e a infraestrutura das unidades de ensino integrantes do municipio DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2015 15089770  Prefeitura Municipal de Santa Cruz__adequar as instalacgdes fisicas e a infraestrutura das unidades de ensino integrantes do municipio DESCUMPRIDO PARCIALMENTE
2015 15093864  Prefeitura Municipal de Ouricuri  adequar as instalagdes fisicas e a infraestrutura das unidades de ensino integrantes do municipio DESCUMPRIDO
2016 16016257 Pref;ltura Mur}lc1p al de Santa adequar as instalagdes fisicas e a infraestrutura das unidades de ensino integrantes do municipio DESCUMPRIDO
Maria da Boa Vista
2016 16030280 Prefeltur_a Municipal de regularizagdo dav contratagdo .de servicos de Merenda Escolar, estrutura fisica e qualidade dos servigos DESCUMPRIDO
Tupanatinga prestados nas unidades de ensino
2016 16033292 Prefeitura Municipal de Inajé regularizagao da. contratagdo .de servigos de Merenda Escolar, estrutura fisica e qualidade dos servigos DESCUMPRIDO
prestados nas unidades de ensino
2016 16036426  Governo do Estado de Pernambuco concessdo administrativa para a exploracdo da Arena Multiuso da Copa 2014 em tramitacdo
2016 17213708 Secretaria de Saude de Adptar as medldgs necessarias ao efcztlvo e correto reglstro dos dados de produgéo assistencial de todas as CUMPRIDO
Pernambuco unidades gerenciadas por Organizagdes Sociais de Satde
2017 17246003 IS’Z:;ZEIalEico de  Educacdo  de aprimorar os controles internos relativos a fiscalizagdo dos contratos na area da educagio CUMPRIDO
2017 17519561 Companhia — Pernambucana  de revisdo de contrato de concessdo administrativa CUMPRIDO
Saneamento
2018 18544678 Prefeitura Municipal de Gloria do aprimorar controles por meio da implantar mapeamentos eficaz dos abastecimentos de combustiveis - CUMPRIDO

Goita

controle interno
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APENDICE E
Relacao dos entrevistados

Entrevistado Orgﬁo Data Duracio Jurisdi¢ao

E1  Thiago Martins Guterres MPC-RN 01/10/2021  1:13:56 167 municipios e Estado
E2  Luciana Ribeiro Campos 04/10/2021  1:21:59
E3  Cristiano da Paixdo Pimentel MPC-PE 24/11/2021  0:46:50 184 municipios e Estado
E4  Valéria Borba

E4.1 Ralph Nowakowski Biscouto MPC-PR 29/11/2021  0:59:29 399 municipios e Estado

(assessor de E4)

ES5  Cibelly Farias (camila) MPC-SC 26/02/2022  0:47:33 295 municipios e Estado
E6  Marcilio Barenco Correa de Mello MPC-MG  08/02/2022  0:59:20 854 municipios e Estado
E7  Rodrigo Medeiros de Lima MP-TCU 09/02/2022  0:44:12 Uniao

E8  Elida Graziane MPC-SP 18/02/2022  0:33:55 644 municipios e Estado




ANEXO A

N"FGV

DE CONFORMIDADE ETICA EM PESQUISAS ENVOLVENDO SERES

HUMANOS — CEPH/FGV

Parecer n. 245/2021

Dots de Emissto do 30 de setembro de 2021
Parecer

DADOS GERAIS

Pesquisadora Responsavel | Cristiane Gongalves Vieira

Centro/Escola EBAPE
Curso Mestrado Profissional em Administrag3o Publica
Orientador Cesar Zucco

CONTROLE HiBRIDO DA GESTAO PUBLICA: UMA ANALISE DA
POLITICA DE CONTROLE EXTERNO NO BRASIL SOB O ENFOQUE DA
LEGITIMIDADE

O Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro reembolsa a
despesa efetuada

Relator Osny da Silva Filho

RELATORIO

Ao dissertar sobre o objetivo da pesquisa, a pesquisadora afirmou:

Titulo do projeto de
pesquisa

Financiamento

“Os termos de ajuste de gest3o celebrados no ambito dos Tribunais de
Contas constituem instrumentos de controle consensual da Administragdo
Publica pelos TC, desde que sejam observados critérios objetivos justificadores
de sua adogdo e limitadores de sua abrangéncia. Objetiva-se, portanto,
identificar e analisar os fatores indutores e limitadores do seu manejo nas
agdes de controle externo.

As entrevistas serdo semi-estruturadas, e terdo por objetivo colher a
percepcdo dos atores envolvidos, especialmente quanto ao ceticismo
profissional e da consensualidade. Tais varidveis comportamentais demandam
um conjunto de habilidades do agente controlador, que permitam discernir os
diversos perfis de agentes publicos controlados (mais cu menos colaborativos)
e avaliar suas condutas de acordo com o elemento intencional, distinguindo,
sempre que possivel, o erro grosseiro, a culpa e o dolo.”

A coleta de dados ocorrera entre outubro e mzio de 2022.

Quanto ao nimero de participantes, informou: “Serdo realizadas duas entrevistas
em outubro de 2021, pretendendo-se atingir algo em torno de 10 entrevistados, se

possivel”.

Os dados serdo armazenados em “[cJomputador pessozl. A principio, terdo acesso
aos dados somente os entrevistados. A primeira entrevista sera utilizada como trabalho a

ser apresentado 2 disciplina de Métodos Qualitativos, caso o entrevistado assim permita”.
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::q?;;orz:s l{;”::nnvel Cristiane Gongalves Vieira \' FGV

Titulo do projeto de pesquisa: CONTROLE HiBRIDO DA GESTAO PUBLICA: UMA ANALISE DA POLITICA DE
CONTROLE EXTERNO NO BRASIL SOB O ENFOQUE DA LEGITIMIDADE

O Termo de Consentimento explica brevemente os objetivos da pesquisa, assegura

a voluntariedade de pesquisa e informa os dados da pesquisadora e do Comité de Etica.
Quanto a confidencialidade e anonimizagdo dos dados, a pesquisadora esclareceu:

“As entrevistas n3o serdo confidenciais, em regra, mas sera conferido
ao entrevistado o direito de optar pela confidencialidade, o que sera acordado
no dia da entrevista. Caso o entrevistado opte pelo anonimato, as repostas do
formulario serdo ajustadas para que, uma vez transcritas as entrevistas, as
gravagdes sejam apagadas e das respectivas transcrigdes ndo constem os
nomes das pessoas, tampouco referéncias que liguem as respostas aos
entrevistados, no trabalho final.”

DELIBERACAO

Nos termos do formulario detalhado apresentado, o CEPH/FGV, por meio de
avaliacdo ad referendum do relator do projeto, classifica o presente projeto de pesquisa

como:
Aprovado
O protocolo estd adequado para execugdo.
O termo do projeto aprovado neste parecer € maio de 2022.

O CEPH devera ser informado sobre mudanga no conteido ou extensdo da

pesquisa.

Rio de Janeiro, 30 de setembro de 2021.

2

Osny da Silva Filho

Coordenador do Comité de Conformidade Etica em Pesquisas Envolvendo Seres Humanos -
CEPH/FGV
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