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‘Do not let spacious plans for a new world divert your

energies from saving what is left of the old.”

“It is always wise to look ahead, but difficult to look further

than you can see”.

Winston Churchil

“It is common sense to take a method and try it. If it falils,
admit it frankly and try another. But above all, try

something.”

Franklin D. Roosevelt

“O primeiro compromisso de Minas é com a liberdade.”

“Mas soada a hora da agéo, o mineiro se agita, nhdo teme
surpresas e as suas arrancadas conservam a
impetuosidade dos fendmenos sismicos e ele desafia as
intempéries, enfrenta o patibulo, planta instituicdes, rasga
0S céus, inova a ciéncia, aprimora a arte, planta cidades,

prega e faz revolugbes.”

Tancredo Neves



RESUMO

Esta monografia consiste em uma analise do Acordo de Resultados da
Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais (AUGE), abordando os principais
aspectos de seus processos internos de elaboragdo, monitoramento e
avaliacdo. Para tanto, utilizou-se da pesquisa documental no ambito da
Superintendéncia de Planejamento, Gestédo e Financas (SPGF) da AUGE, e da
Superintendéncia Central de Modernizacéo Institucional (SUMIN) da Secretaria
de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais (SEPLAG). Foram
também realizadas entrevistas semiestruturadas em sua metodologia. Buscou-
se como objetivo defender a tese de que o Acordo de Resultados da AUGE,
inserido em uma estratégia de reforma do estado mineiro, por meio da
utilizacdo de uma ferramenta gerencial, possibilita o controle interno dos atos
da Administracdo Publica. Partiu-se de uma retomada teérica dos temas da
Reforma do Estado e do Controle Administrativo para, em seguida, situar o
contexto do programa Choque de Gestdo mineiro e, por fim, identificar
elementos nos processos do Acordo de Resultados que evidenciassem a tese
defendida. Os resultados obtidos na pesquisa revelam as particularidades dos
processos internos que envolvem o Acordo de Resultados da AUGE. Chegou-

se a conclusao de que a tese € comprovada por meio da pesquisa realizada.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Reforma do Estado. Controle

Administrativo. Choque de Gestéo. Acordo de Resultados.



ABSTRACT

This monograph consists in an analysis of the “Agreement for Results” (Acordo
de Resultados) of the General Auditing Office of the State of Minas Gerais
(AUGE), with the key aspects of its internal processes of preparing, monitoring
and evaluation. To this end, we used the documentary research under the
Superintendence of Planning, Management and Finance (SPGF) of AUGE, and
the Central Superintendence of Institutional Modernization (SUMIN) of the
Secretariat of State of Planning and Management of Minas Gerais (SEPLAG).
We also conducted semi-structured interviews as methodology. We had the
goal to defend the thesis that the “Agreement for Results” of AUGE, inserted in
a strategy to reform the state of Minas Gerais, through the use of a
management tool, enables control of internal acts of Public Administration. We
started from a resumption of the theoretical issues of State Reform and
Administrative Control to then situate the context of the “Management Shock”
(Choque de Gestdo) of the state of Minas Gerais and to, finally, identify
elements in the processes of the “Agreement for Results” that highlight our
argument. The results obtained from the survey reveal the particularities of the
internal processes that involve the “Agreement for Results” of AUGE. We

reached to the conclusion that our thesis is proven by the research conducted.

Key words: Public Administration. State Reform. Administrative Control.
“Management Shock” (Choque de Gestéo). “Agreement for Results” (Acordo de

Resultados).
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1- INTRODUCAO

A questao da reforma do Estado € tema recorrente nas pesquisas académicas
e nas discussdes acerca da gestdo publica. Os estudos sobre a reforma do Estado
avancaram, dado o contexto de crise do modelo de Estado burocratico até entédo
existente, que se baseava em procedimentos burocratico-racionais, de inspiracdo
weberiana. Na seara econbmica, esse Estado procurava intervir na economia de forma
a garantir os direitos sociais, evitar as falhas de mercado, prover justica e seguranca
para os cidaddos e promover o crescimento e o desenvolvimento econémico, a partir
de uma perspectiva desenvolvimentista e keynesianista. Portanto, esta monografia ira
situar esse debate sobre a reforma do Estado, caracterizando também as principais
criticas a ele desenvolvidas. De especial interesse sera o “Choque de Gestao’,
realizado no Estado de Minas Gerais pelo governo de Aécio Neves, o qual revela
tracos de reforma da estrutura do Estado mineiro.

Ademais, o controle administrativo' ganha mais relevo com a instauracéo de
um Estado Democrético de Direito, a partir do advento da Constituicdo de 1988, a fim
de que a Administracdo Publica ndo se afaste de seus objetivos, desatenda aos
parametros legais, ou ofenda os interesses publicos ou particulares. Por isso, a
Administrac@o Publica estd submetida aos controles interno e externo, realizados pelo
Poder Executivo, e pelos Poderes Legislativo, Judiciario, Tribunais de Contas,
Ministério Publico e controle popular, respectivamente. A presente monografia ira
concentrar-se justamente no controle administrativo interno, particularmente o controle
realizado pela Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais (AUGE).

Se a reforma do Estado trouxe consigo questdes como a descentralizacdo
administrativa, a agencificacdo e as parcerias com o terceiro setor, entdo se reforcou a
necessidade da criagdo de 6rgéos de fiscalizagdo que realizassem o controle sobre os
responsaveis pelas atividades delegadas. Essa fiscalizagdo ficaria a cargo das
agéncias reguladoras. Ainda nesse mesmo sentido de fiscalizacdo, foram
redesenhados 6rgdos responsaveis pelo controle interno das atividades, tendo como

exemplo a Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais. Vale frisar que j& existiam os

LA expressado “controle administrativo” pode admitir acepg¢des diversas, em especial dois
significados. Em um primeiro sentido, é o controle realizado sobre os atos administrativos, ou
do Poder Executivo, realizado por qualquer um dos trés poderes. Nesse sentido, o vocabulo
“administrativo” diz respeito ao sujeito sobre quem incide o controle. Em uma segunda
orientacdo, é o controle realizado pela propria Administracdo Publica (poder Executivo) sobre
0S seus atos, em uma perspectiva de controle interno. Nessa acepc¢éo, o termo “administrativo”
refere-se ao sujeito que realiza o controle. Melhores denominagbes seriam “controle sobre a
Administracao Publica” e “controle da Administragao Publica”.
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orgdos de controle externo, como por exemplo, o Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais. Cabe destacar que a Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais passou
por alteracdes e transformacdes abrangentes no governo de Aécio Neves. Ela ganhou
mais independéncia organizacional, sendo atualmente 6rgdo central do Sistema de
Auditoria Interna, o que implica autonomia.

Diante desse panorama contextual de reforma de Estado e de controle
administrativo, faz-se mister explicitar quais os mecanismos utilizados em uma
estratégia de governo para alterar o arranjo institucional e o proprio funcionamento do
governo.

Para a avaliacdo dos programas governamentais, criaram-se instrumentos
especificos de controle por resultados, como os Termos de Parceria, os Acordos de
Resultados e as Parcerias Publico-Privadas. O presente trabalho tem o objetivo de
fazer uma andlise do Acordo de Resultados, em especial o Acordo de Resultados

pactuado pela Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais.

De fato, um dos instrumentos gerenciais utilizados para a reforma do Estado
pode ser observado no Acordo de Resultados, pactuado entre o governador do Estado
de Minas Gerais e 0s 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Direta, autarquica
e fundacional. No caso especifico da Auditoria-Geral do Estado, essa estratégia pode
ser ainda mais salientada, em razao da funcéo de controle exercida pelo 6rgéo, que
revela uma premente busca por resultados. Realmente, o Estado mineiro optou por
uma postura de Administracdo Publica voltada para resultados no segundo governo de
Aécio Neves, em sintonia com os principios de eficiéncia?®, eficacia® e efetividade®. O
caso concreto pode revelar potencialidades e limitagcdes na estratégia governamental.

Esta monografia pretende lidar com o problema que envolve a compreenséo da
relacdo entre a estratégia deliberada de reforma do Estado, a partir de uma
perspectiva de Estado voltado para resultados, e o Acordo de Resultados na Auditoria-
Geral do Estado de Minas Gerais. Procura-se entender essa relagdo e quais as suas
explicacdes. Nao se busca analisar a fiscalizagdo dos diversos Acordos de resultados
pela AUGE, mas sim o seu préprio Acordo. Trata-se de resolver a seguinte indagacao

académica: quais as particularidades dos processos inerentes ao Acordo de

% Compreendida no presente estudo como “a capacidade de produzir o0 maximo possivel de
beneficio com o custo minimo possivel”. (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986 apud
REZENDE, 2009, f. 15)

3 Compreendida no presente estudo como “a realizagcdo das diretrizes previamente
estabelecidas e o alcance das metas desejadas”. (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986 apud
REZENDE, 2009, f. 15)

4 Compreendida no presente estudo como “a analise das mudangas pretendidas nas condigdes
sociais e a comprovagdo do modelo causal, sustentado pela politica publica analisada, como
indutor dessas mudangas”. (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986 apud REZENDE, 2009, f. 15)
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Resultados da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais que, inserido em uma
estratégia governamental de reforma do Estado mineiro, revelam a realizacdo de
controle administrativo interno?

Por isso, este trabalho possui o objetivo de compreender quais as particularidades do
Acordo de Resultados adotado na Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais,
aderente a uma estratégia de reforma do Estado mineiro, configuram-no uma
ferramenta gerencial de controle administrativo, havendo controle interno sobre os
atos administrativos da AUGE por meio dele, de forma que ocorra um alinhamento
estratégico com as macro-orientacbes do governo. Vislumbra-se, pois, a possibilidade
de entendimento dos mecanismos institucionais que explicam o Acordo de Resultados

da Auditoria-Geral por meio do presente estudo.
Discutir essa questéo passa por:

a) compreender a estratégia de reforma do Estado, definindo os conceitos e
modelos adotados pela literatura, especialmente 0s mecanismos de

controle;

b) analisar o Acordo de Resultados do Estado de Minas Gerais no que tange
as suas especificidades na Auditoria-Geral para o controle da realizacéo de

metas governamentais;

c) relacionar a estratégia de Reforma do Estado de Minas Gerais com a
ferramenta do Acordo de Resultados da Auditoria-Geral do Estado de
Minas Gerais.

Para se encerrar essa introducéo, ha que se estabelecer como é feita a diviséo
desta monografia.

Primeiramente, é feita uma exposi¢do tedrica que envolve as questdes da
Reforma do Estado e do controle administrativo. Em seguida, € desenvolvida a
pesquisa central dessa monografia, a partir de uma analise dos processos internos da
AUGE. Finalmente, é tracado um paralelo entre o referencial tedrico e a pesquisa, de
forma a evidenciar a tese que o Acordo de Resultados estd associado a uma
estratégia de reforma do Estado mineiro, configurando-se em uma ferramenta
gerencial de controle administrativo. Esta monografia possui trés capitulos, contando
também com esta introducdo e com uma conclusdo, valendo destacar que cada
capitulo é devidamente subdividido em secdes.

O primeiro capitulo faz um resgate teérico de toda a discussdo que envolve a
Reforma do Estado. Em um primeiro momento, sdo apresentados conceitos e nocgoes

gerais de Reforma do Estado e o contexto das reformas realizadas. Posteriormente,



15

retoma-se brevemente o modelo burocratico weberiano, apontado as suas principais
caracteristicas. Logo depois, discorre-se sobre a Nova Gestdo Publica, deixando
explicitas as suas principais criticas. Por fim, a reforma do Estado no Brasil & objeto
de um curto apanhado historico.

O segundo capitulo continua a linha de referencial tedrico ao discutir o controle
administrativo, com base em uma visao juridica sobre o assunto, com o objetivo de
explicitar as categorias de controle, j& que se defende que o Acordo de Resultados da
AUGE revela-se um instrumento gerencial de controle interno. O primeiro tema
debatido é um panorama geral sobre o controle administrativo. A segunda secédo
busca apresentar os critérios de classificacdo do controle utilizados para se dividir o
capitulo. O restante do capitulo pode ser desdobrado basicamente em um estudo
apartado sobre o controle interno e o controle externo. Quanto ao controle externo, ha
uma subdivisdo maior, em funcdo de cada titular de seu exercicio, o que implica o
desdobramento em controle parlamentar direto, controle realizado pelo Tribunal de
Contas e controle judicial. Ainda sdo apresentadas consideragfes sobre os modelos e
as formas de controle para, finalmente, realizar-se um paralelo entre o controle
administrativo e o Estado Democrético de Direito.

O terceiro capitulo trata da pesquisa em si. Em um primeiro momento, explica a
metodologia de pesquisa adotada em detalhes. Em um segundo momento, situa o
contexto de Minas Gerais em 2003, antes dos governos de Aécio Neves, descortina
um panorama sobre esses governos e esclarece em linhas gerais em que consiste o
programa Choque de Gestdo, uma das medidas do governo Aécio. Em um terceiro
momento, aborda-se o0 objeto desta monografia, qual seja, o Acordo de Resultados.
Em um quarto momento, caracteriza-se a Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais e
as principais mudancas sofridas por ela nos ultimos tempos. Em um quinto momento,
é feita a pesquisa em si, que concerne ao Acordo de Resultados da Auditoria-Geral do
Estado de Minas Gerais, deixando detalhados, por meio de dados obtidos com
pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas, os processos internos da AUGE
de celebracdo, monitoramento e avaliagdo de seu Acordo. Para concluir, busca-se, por
meio dos resultados obtidos, relacionar Acordo de Resultados, reforma do Estado e
controle administrativo, defendendo ideia de que o primeiro, aderente a uma estratégia
de reforma do Estado mineiro, configura-se em uma ferramenta gerencial de controle
administrativo, havendo controle interno sobre os atos administrativos da AUGE por
meio dele, de forma que ocorra um alinhamento estratégico com as macro-orienta¢des
do governo.

Finalmente, s&o apresentadas as consideragdes finais sobre os resultados da

pesquisa, com o fito de se encerrarem as reflexdes desta monografia.



16

Ademais, 0s anexos e o apéndice abrangem esquemas do modelo de auditoria
adotado no Estado de Minas Gerais e da rede de protecdo ao usuario do servico
publico estadual, os organogramas da AUGE-MG e da SEPLAG-MG, e o roteiro de
entrevistas semiestruturadas realizadas, sendo todos de fundamental importancia para

a melhor compreenséao das consideracdes feitas na pesquisa.
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2- REFORMA DO ESTADO E A NOVA GESTAO PUBLICA

Este capitulo faz um resgate te6rico de toda a discussdo que envolve a
Reforma do Estado. Em um primeiro momento, sdo apresentados conceitos e nocdes
gerais de Reforma do Estado e o contexto das reformas realizadas. Posteriormente,
retoma-se brevemente o modelo burocratico weberiano, apontando as suas principais
caracteristicas. Logo depois, discorre-se sobre a Nova Gestdao Publica, deixando
explicitas as suas principais criticas. Por fim, a reforma do Estado no Brasil é objeto

de um curto apanhado historico.

2.1 - Conceitos e nocdes gerais de Reforma do Estado

Dentre as tematicas mais recorrentes no campo da Administracdo Publica,
certamente a reforma do Estado possui papel de destaque, em especial no final do
século XX e no inicio do século XXI. O tema vem ganhando relevancia cientifica, ao
passo que aumentam as discussGes académicas acerca da reestruturacdo do Estado.
Pode-se observar, ainda nessa trajetéria de desenvolvimento e expansao do tema, a
adocao de praticas governamentais que revelam a intencdo de realizar a reforma do
Estado.

Os estudos sobre a reforma do Estado avancaram, dado o contexto de crise do
modelo de Estado burocratico até entédo existente, de inspiragdo weberiana. Na seara
econdmica, esse Estado procurava intervir na economia de forma a garantir os direitos
sociais, evitar as falhas de mercado, prover justica e seguranca para os cidadaos e
promover o crescimento e o desenvolvimento econémico, a partir de uma perspectiva

desenvolvimentista e keynesiana.

Todavia, ainda persistem divergéncias acerca de questdes fundamentais, como
a real necessidade de reforma em contraponto com a reafirmagdo do modelo ja
existente, as implicacdes do redesenho institucional, os impactos a longo prazo e os

rumos que parecem tomar o movimento reformista. Além disso, constantemente sédo
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consolidadas novas interpretacbes para essas questdes, conforme as mudangas
sugeridas sdo adotadas e as experiéncias sdo assimiladas.

Recentemente, cerca de trés décadas apoés o inicio do debate dessas questbes
ao final dos anos 1970, parece ndo haver sinais de esgotamento no tema. Inclusive,
surge uma literatura pés-reformista, que pretende analisar as consequéncias das
mudancas realizadas, sugerir novas reformas e até mesmo instigar uma volta ao

Estado burocratico.

Ao se discutir a reforma do Estado, a literatura aponta que por ora hdo ha uma
visdo global sobre o assunto, de forma que ha um rico campo de estudo para o0s
pesquisadores que procuram entender os aspectos relevantes que caracterizam a
estratégia de reforma. Nesse diapasédo, considera-se que ha lacunas no que diz
respeito a compreensao das estratégias de reforma. Vale salientar que, de forma
alguma, ha o que se poderia denominar estratégia homogénea de reforma. De fato, a
reforma do Estado passou por distintas fases e adaptagbes caracteristicas em
diferentes contextos dos paises que aderiram aos seus preceitos. Todavia, é possivel
cotejar alguns tragos comuns nessas estratégias que demarcam nitidamente padrdes

na reforma do Estado.

Considera-se que a crise do Estado, que teve seu apice no final dos anos
1970, abriu caminho para o desenvolvimento da Nova Gestdo Publica (New Public
Management), que se apresentava como um modelo administrativo inovador, flexivel,
antitético a perspectiva burocratica. Todavia, restam inconclusos os estudos que
versam sobre a compreensao dos avangos e retrocessos reformistas nas praticas
governamentais. Apesar de muito se haver discorrido sobre as teorias explicativas das
grandes transformacdes pelas quais passava os Estado no final do século XX, pouco
se avancou nos debates das praticas de governo que se coadunam com essa

estratégia reformista. Conforme expressam Pollit e Bouckaert (2002, p. 24):

Talvez o fato mais marcante a respeito da NPM, na pratica, tenha
sido o amadorismo de seus proponentes no seu proprio campo de
desempenho. Em teoria, a NPM esta totalmente ligada a melhoria do
desempenho — fazer os governos mais conscientes em relacao a
custos, eficientes, eficazes, compreensivos, voltados a satisfacéo do
cliente, flexiveis e transparentes. Na prética, porém, os passos dados
para verificar se realmente houve melhoria no desempenho foram
quase sempre “muito pequenos”, “muito atrasados” e muito timidos
em termo de independéncia.
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Ademais, é preciso afirmar que as praticas intrinsecas aos diversos governos
ajudam a compreender o arranjo institucional em que eles estdo inseridos. Ao se
estudar quais medidas foram adotadas em governos especificos para flexibilizar a
estrutura do Estado, faz-se possivel apreender a esséncia da estratégia de reforma
praticada por parte dos Estados democraticos modernos.

Nesse debate de reforma do Estado, é preciso definir alguns conceitos que séo
relevantes para o entendimento do tema. Para se compreender o conceito de Estado,
faz-se mister valer-se das licdes de Dallari (2007). O jurista destaca que é dificil
encontrar uma definicdo de Estado que satisfaca a todas as correntes doutrinarias.
Como o Estado é um ente complexo, que pode ser abordado sob diversos pontos de
vista, e extremamente varidvel quanto a sua forma, séo diversos os pontos de partida
possiveis. Cada autor usa o elemento ou aspecto que considera primordial para
formular o seu conceito. Ainda que se almeje um conceito objetivo, sempre esta

presente um certo grau de subjetivismo pelo conceituador.

Dallari (2007) afirma que, para muitos estudiosos, a variedade ¢é tao
desconcertante, que lhes parece impossivel construir uma teoria soélida sobre o
assunto. No entanto, € possivel distinguir duas orientagbes fundamentais para a
conceituacdo de Estado: uma énfase a um elemento concreto ligado a nocédo de forca,
ou o realce a natureza juridica, tomando como base a nocao de ordem. O autor rejeita
com veeméncia um antigo conceito do século XIX de Estado: nagdo politicamente
organizada. Por um lado, Estado ndo seria nacdo, pois enquanto essa € uma espécie
de comunidade, aquele é uma sociedade. Por outro lado, a expressao “politicamente
organizada” ndo possui nenhum rigor cientifico, pois toma como forma o que pretende

gue seja a finalidade.

Os conceitos de Estado classificados como politicos sao aqueles que dao
destaque a nocao de forca. Neles o enquadramento juridico ndo est4 ausente, mas o
Estado € visto como forca que se pOe a si propria e que busca a disciplina juridica. A
titulo exemplificativo, Dallari (2007) cita autores adeptos desse conceito politico de
Estado, como Duguit (“forca material irresistivel, limitada e regulada pelo Direito”),
Heller (“‘unidade de dominacédo independente no interior e no exterior, que atua de
modo continuo com meios de poder préprio, e claramente delimitada no pessoal e no

territorial”), Burdeau (“institucionalizacao do poder”) e Gurvitch (“monopdlio de poder”).

J& as teorias juridicas ndo ignoram as forgas politicas do Estado, nem a sua
caracteristica de ser uma sociedade politica por finalidade. Todavia, elas ddo destaque

a outros aspectos, ditos elementos juridicos. Para tanto, consideram que todos os
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elementos de Estado ndo juridicos possuem existéncia fora do Estado, s6 se dando a
sua integracdo por meio de uma ordem juridica, ou pela forca, que se integra no
Estado como poder. Entéo, a integracdo desses elementos nao juridicos se daria em
um momento juridico para se chegar ao Estado. Os autores italianos séo rica fonte de
exemplos dessas teorias. Entre eles estdo Ranelletti (1955), com sua nocao social de
Estado como “um povo fixado num territério e organizado sob um poder supremo
originario de império, para atuar com acao unitaria os seus proéprios fins coletivos”, que
dara origem a nocéao juridica de Estado como “organizacdo que integra todos os
elementos e tem como caracteristica fundamental ser uma ordenacao de pessoas que
integra necessariamente um territrio (corporacéo territorial)”. Dallari (2007) ndo deixa
de citar Del Vecchio (1958), que define Estado como “unidade de um sistema juridico
que tem em si mesmo o préprio centro autbhomo e que € possuidor da suprema

qualidade de pessoa”.

Ainda nas teorias juridicas, ha que se afirmar que elas desenvolveram-se na
Alemanha do século XIX, com Gerber e seus seguidores, que buscavam definir Estado
como uma pessoa juridica. Dallari (2007) assinala que foi Jellinek (1954) quem
consolidou esse conceito juridico ao definir o Estado como “corporagao territorial
dotada de um poder de mando originario”. Ja Hans Kelsen (1959), em sua
preocupacdo em construir uma nocédo de Estado puramente juridica, define-o como

“ordem coativa normativa da conduta humana”.

Dallari (2007, p. 119) mostra-se critico em relacdo as conceituagdes
supracitadas e propde sua propria definicdo de Estado, com énfase no aspecto
juridico. Para ele, Estado é “a ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum

de um povo situado em determinado territorio”.

Feitas essas breves consideracfes sobre o conceito de Estado, faz-se mister
tracar uma reflexdo sobre a evolugdo da nocdo de reforma, que acompanhou as
grandes mudancas na estrutura do Estado. Realmente, nota-se uma variagdo
terminologica nos conceitos utilizados nos movimentos reformistas, 0 que espanca

qualquer duvida sobre a necessidade de um rigor conceitual.

Assim como pode ser observada uma evolucdo nas praticas adotadas na
reforma, é possivel identificar uma variacédo de defini¢cdes utilizadas ao longo dos anos
no processo de reforma, em especial na América Latina. Spink (2006) salienta que no
final dos anos 60 e no inicio dos 70, a expressdo em uso era “reforma administrativa”,

com o fito de versar sobre mudancas nos sistemas de administracdo publica. Tal
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orientacdo estd expressa no seguinte relatério das Nagbes Unidas, referente a
conferéncia de Brighton de 1971:

“Sao freqlientemente essenciais programas de amplas
reformas administrativas para que se criem as capacidades
administrativas necessdrias ao desenvolvimento econdmico e social e
para que se executem as funcdes governamentais em geral (...)
Definem-se tais reformas administrativas como os esforcos que tém
por fito induzir mudancas fundamentais nos sistemas de
administracdo publica, através de reformas de todo o sistema ou, pelo
menos, de medidas que visem a melhoria de um ou mais de seus
elementos-chave, como estruturas administrativas, pessoal e
processos”. (SPINK, 2006, p.148)

Em seguida, na década de 1980, a expresséao foi subdividida e ampliada para
incluir procedimentos administrativos especificos, sistemas de pessoal e programas
locais de mudanca, revisdo e reforma de ajustes estruturais do servigco publico,
programas de capacitacdo mista, programas de mudanca de tematica na esfera
publica e reformas constitucionais do Estado. Isso pode ser observado no seguinte
relatério da Conferéncia das Nac6es Unidas de Bangcoc em 1981

“Em virtude do uso freqliente da expressao nos ultimos anos,
talvez tenha surgido a tendéncia de presumir uma mesma visdo de
reforma administrativa. Contudo, um exame mais atento ir4 revelar
uma consideravel variacdo de significado e de abrangéncia na
expressdo reforma administrativa. H& também uma nitida falta de
critério bem definido para distinguir a reforma administrativa de outras
atividades tais como aperfeicoamento, mudanca ou modernizagédo
administrativas.” (UN, 1983:4 apud SPINK, 2006, p.148)

Finalmente, na década de 90, ampliou-se a expressdo ainda mais, sendo

utilizadas as denominacgdes “reforma do Estado” e “modernizacéo do setor publico”.

Por essa breve analise, chega-se a conclusdo de que novos eventos foram
acrescidos aos antigos no processo de inclusdo presente nos termos abordados. E por
essa razao que Spink ressalta as dezesseis areas no estudo de Caiden de 1991, quais

sejam:

e Atribuicbes e atividades do Estado administrativo;

e Planejamento nacional, estabelecimento de programas,
indicadores de desempenho;

e Organizacgédo e estrutura da maquina governamental,

e Constituicdes, accountability, direito a informacao;

¢ Formulacao de politicas publicas;
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Execuc¢édo de programas;

Elaboracéo de orgcamento publico e administracédo financeira;
Emprego publico, praticas e condicdes;

Regulamentacdo, salvaguardas e praticas publicas;

Preservagdo e manutencgédo do capital publico;

Servicos gerais — consisténcia, desempenho, padronizacao;
Empresas publicas — impacto na economia e no retorno do
investimento;

e Praticas de gestdo publica — O&M, desburocratizacao, eficiéncia

e qualidade;
e FEtica publica — honestidade, profissionalismo, anticorrupgao;
e Participagdo do puablico - voluntarismo, atendimento de

reclamacdes;
e Institucionalizagdo da reforma — P&D, treinamento, agéncias e
escolas. (CAIDEN apud SPINK, 2006, p.149)

Essa mutag&o no conceito de reforma do Estado traz a tona a reflexdo de que
a propria trajetoria das propostas politicas de alteracdo do arranjo institucional do

Estado né&o foi linear, mas obedeceu a evolugdes e regressoes.

Resta, a titulo de esclarecimento, deixar expressa também a no¢éo de gestéo
publica, haja vista que tal ideia esta vinculada a ja discutida reforma do Estado, pois
no vocabulario académico e nas diversas praticas governamentais surgiu a expressao
‘reforma da gestao publica”. Nada mais apropriado que sorver dos ensinamentos

proporcionados por Manning et al (2009):

“Por gestdo publica entendemos ser a maquina que
implementa politicas publicas (6rgdos governamentais, servidores
publicos, sistemas de gestéo financeira, e as regras processuais que
0s normatizam), em vez de uma maguina que elabora politicas
publicas (corpos legislativos, gabinetes, dirigentes etc.). No mundo
real, a elaboragdo e a execucgédo de politicas publicas retroalimentam-
se e sdo dificeis de ser separadas. Tal distincdo é ainda mais
complicada de ser feita para a América Latina, onde governos
combinam reformas administrativas mais pontuais com reformas de
politicas publicas especificas, porque reformar todo o aparato
burocratico tem-se mostrado dificil. Essa estratégia ndo € téo
evidente nos paises da OCDE”. (MANNING et al, 2009, p.98)

Ou seja, a nocdo apresentada de gestdo publica volta-se para a execucéo de
politicas publicas por parte de um aparato estatal. Por isso, ao se falar de reforma da
gestdo publica, objetiva-se referir a uma série de mudancas nos processos de
execucdo de politicas publicas, de forma a atingir mais responsividade e desempenho,
em razdo de imperativos de legitimidade e confianca, para usar termos consagrados

por Manning et al (2009).
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Feitas essas digressdes em relacédo aos conceitos de Estado e de reforma do
Estado, € preciso situar a conjuntura histérica que levou ao surgimento do movimento

reformista no setor publico.

2.2 - Contexto da Reforma

A teméatica da reforma do Estado faz parte de uma discussdo recente na
agenda governamental e nos debates académicos, o que denota o carater oportuno de
uma investigacdo nessa area. As primeiras consideracdes sobre o assunto, como ja
mencionado, datam ainda do final da década de 1970, inseridas em um contexto de
crise econdmica, politica e institucional do modelo governamental. Diante dessa
situacdo problematica, procurou-se refletir criticamente sobre o papel do Estado e as

mudangas necessarias para solucionar a crise.

Nesse lango, a proposta de reestruturacdo do Estado vem ganhado relevancia
nas principais abordagens sobre a definicdo do papel do Estado e sobre a iminéncia
de se redefinir a estrutura estatal. Para tanto, foi preciso fazer uma andlise critica
acerca das mudancas conjunturais ocorridas no final do século XX e suas implicacées
para os governos democraticos, que buscam gerir recursos publicos em consonancia

com os principios da efetividade, eficiéncia e eficacia.

O Estado passa a resenhar os seus mecanismos institucionais, a fim de
desenvolver uma gestdo publica que se coadune com o paradigma do Estado
Democratico de Direito, em que os cidadaos possuem direito de participacdo na
elaboracdo das normas de que eles serdo destinatarios. Dentre essas normas,
ganham relevo aquelas que dizem respeito a organizagédo do Estado para a prestagéo

de suas atividades.

Ao se fazer uma retrospectiva historica acerca do surgimento das primeiras
indagacdes sobre a necessidade de reforma do Estado, remonta-se ao final da década
de 1970. Nesse periodo, a economia global havia passado por duas crises
econdmicas, cujos anos de apice foram 1973 e 1979, explicadas por choques do
petroleo provocados por instabilidade politica e conflitos nas regides produtoras, com
destaque para o Oriente Médio. Politicamente, governos de tendéncia conservadora

voltavam ao poder depois de um periodo de grande crescimento econémico que se
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seguiu a Segunda Guerra Mundial. A democracia ndo estava totalmente consolidada,
ainda que os grandes governos ditatoriais houvessem sido derrotados na Grande
Guerra, deixando isolados 0s governos autoritarios de carater socialista.

Diante do contexto, 0 modelo até entdo existente de Estado desenvolvimentista
keynesiano, que em alguns paises consolidou-se em Estado de Bem-estar Social,
comegava a mostrar sinais de crise. Agrava-se uma situacao de dificil contorno por
parte dos governantes. O Estado se deparou com a necessidade de reajustar seu
sistema de financiamento, em razao de insuficiéncia de recursos proprios para investir.
Por outro lado, a populacdo também se mostrava insatisfeita com a inflacdo. De fato,
combinavam-se os efeitos de estagnacdo com inflagdo. Em sintese, havia uma crise
de financiamento ou crise fiscal. Tal crise apontava que algo estava errado no modelo
até entdo existente. No dmbito do Estado surgiam as propostas de corte de gastos
desnecessarios, maior abertura politica e participacdo no regime de governo, controle

da inflag&o recrudescente e uma menor interferéncia nas relagées privadas.®

Considera-se que a partir dessa reviravolta na concepc¢do de Estado, houve
mudancas significativas em seu modo de organizagdo. Conforme salientam Ormond e
Loffler (1999, p. 71):

Os esforcos de reforma tém se centrado na devolugdo de
autoridade no interior das agéncias publicas elou
ministérios/departamentos e agéncias executoras, e/ou entre 0
governo central e os escaldes inferiores do governo, o mercado e o
terceiro setor. O processo de devolucdo tem se orientado pela
premissa de que a flexibilidade gerencial € um pré-requisito, ou pelo
menos uma medida complementar, para a consolidacéo fiscal a longo
prazo.

Recentemente, cerca de trés décadas apdés o inicio do debate dessas
questdes, parece ndo haver sinais de esgotamento no tema. Inclusive, surge uma
literatura poés-reformista, que pretende analisar as consequéncias das mudangas
realizadas, sugerir novas reformas e até mesmo sugerir uma volta ao Estado

burocratico.

5 : ~ -

Com o surgimento dessa nova acepcgao de Estado por parte dos tedricos, notou-se
sua aplicagao na pratica dos diversos governos, em especial nagueles de inspiracao neoliberal,
como os da Alemanha (governada pelo chanceler Helmut Kohl), Estados Unidos (governado
pelo presidente Ronald Reagan) e Reino Unido (governado pela primeira-ministra Margareth
Thatcher). Posteriormente, tal modelo foi adotado por outros paises ocidentais desenvolvidos
para, no final do século XX, ser objeto de discussao nas economias em desenvolvimento.
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Portanto, a reforma do Estado configura-se como um tema atual e que se
encontra ainda em discussdo, sem haver sinais de esgotamento. Pelo contrario, o
tema revela ainda grande riqueza para discussdo, uma vez que ha divergéncias
académicas sobre a real necessidade de reforma do Estado, o alcance e o nivel de
implementacdo do modelo burocratico anterior, as implicagbes da ado¢do de um novo
modelo e os resultados obtidos diante da reestruturacdo realizada. Somente na
conjuntura atual é possivel visualizar quais foram os impactos da reforma do Estado e
que rumos o movimento reformista parece seguir. De fato, € possivel vislumbrar uma
nascente literatura académica ja pds-reformista, 0 que abre margem para a pesquisa
académica sobre o assunto. Ao refletir sobre a realidade brasileira, Fernando Luiz
Abrucio (2008, p. 68) afirma:

Um balanco sobre o processo de reforma nos ultimos 20 anos revela
uma dupla realidade. Por um lado, houve avangos e inovacdes, em
alguns casos deixando raizes mais profundas de modernizagdo. Mas,
por outro, constata-se que o0s resultados foram desiguais e
fragmentados para o conjunto do Estado, afora alguns problemas néo
terem sido devidamente atacados.

2.3 - O modelo burocratico weberiano

No esteio das discussdes sobre a reforma do Estado e da ado¢do de um novo
modelo gerencial proposto pela Nova Gestéo Publica, voltou a cena a questdo do até
entdo existente modelo burocratico weberiano. Se a Nova Gestdo Publica buscava
combater algo, ainda que tivesse dificuldades em formular proposi¢des consistentes e
duradouras, certamente seu alvo principal foi a burocracia. Tendo como contraponto o
antigo modelo administrativo em que o Estado estava organizado, procurou-se
desmistificar as virtudes de uma organizacao burocrética e salientar suas disfungdes.
Por isso, antes mesmo de caracterizar a reforma do Estado e a Nova Gestdo Publica,

cabe delinear os tragos distintivos da burocracia idealizada por Max Weber.

O Estado organizado sob a forma burocratica procurava atender ao critério da
racionalidade. Por isso, adotavam-se as ideias de impessoalidade, meritocracia,

hierarquia, vinculagdo a procedimentos e rotinas pré-definidos, formalismo e
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legalidade. Todavia, esse modelo é apenas um tipo ideal, uma abstracdo, que nem
sempre se encontra totalmente presente nas diversas realidades estatais dos paises
durante o século XX. De fato, algumas dessas caracteristicas poderiam ser
identificadas no modo de organizacdo dos Estados, ainda que ndo seja possivel

encontrar com rigor um exemplo em que tal modelo foi seguido a risca.

A burocracia pode ser cientificamente inserida na abordagem classica da
administracao, categoria taxonémica que abrange os enfoques tedricos voltados para
uma reflexdo sistematizada sobre a vida social organizada. Em meio a Segunda
Revolucao Industrial (1860), surgem tedricos que estavam preocupados com questdes
praticas das transformacfes observaveis nas organizagdes industriais. Nesse sentido,
despontam contribuicbes cientificas baseadas em problemas concretos das
organizacOes produtivas. Vale gizar que nessa conjuntura de rapido desenvolvimento
industrial uma série de mudancas entrava em cena: 0 ago substitui o ferro como
matéria-prima basica para a industria, a energia elétrica e o petréleo ocupam o lugar
do vapor e a maquina automatizada ganha destaque. Todas essas inovagdes
implicavam a exigéncia de novas técnicas de producéo e de trabalho para a indastria

crescente.®

Como bem asseveram Caravantes, Panno e Kloeckner (2006, p. 65), Weber
estava preocupado com a organizacdo formal das organizacdes, compreendida como
“os meios racionais utilizados para dirigir as atividades de muitos individuos ocupantes
de cargos diferentes, visando a atingir um objetivo comum”. O sociélogo alemao
possuia especial interesse em observar os fenbmenos das emergentes sociedades
industriais e compara-las com organizacfes em outros estagios de desenvolvimento, e
em diferentes periodos historicos. Suas indagacfes focavam-se na razdo da

perpetuacdo das organizacdes ao longo do tempo.

Ademais, Weber destinou sua atencdo ao instituto da autoridade, entendida
como poder que influencia os individuos a obedecerem a ordens. No ambito das
organizagdes, poderiam ser constatados trés tipos basicos de relacdo de autoridade: a

tradicional, a carismética e a tradicional-legal.

® E nesse cenario que se desenvolvem as teorias classicas da administracdo. A titulo
exemplificativo, podem ser elencados Frederick Winslow Taylor e a sua Administracdo
Cientifica, Gantt, Frank Bunker Gilbreth e Lilian Evelyn Moller Gilbreth, Henry Fayol, Max
Weber e seu modelo burocratico, Henry Ford e sua linha de montagem, e Mary Parker Follett.
Todos eles ndo eram propriamente cientistas do campo da administracdo, mas sim
observadores de dentro das organizacdes que lidavam com problemas concretos e por isso
desenvolveram teorias cientificas. Somente como ressalva, deve-se explicitar que Weber nédo é
propriamente um tedrico da abordagem classica, apesar de ser contemporaneo dos classicos.
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A autoridade tradicional seria aquela em que uma autoridade € baseada no
costume ou em préticas passadas. Ela daria excessivo destaque ao passado em
detrimento de novas solugdes, o que a torna criticavel teoricamente. J4 a autoridade
carismatica estaria fundada, conforme Caravantes, Panno e Kloeckner, na “devocéo a
santidade, heroismo ou carater exemplar especifico e excepcional de um individuo”. O
problema nesse enfoque é o da sucessdo do lider carismético. Por outro lado, a
autoridade racional-legal seria exercida com a finalidade de atingir objetivos
especificos estabelecidos, com base no direito legal do cargo ocupado por uma
pessoa. Weber acreditava que esse Ultimo tipo de autoridade seria o mais adequado
para organizacBes maiores e mais desenvolvidas, em razdo da complexidade que
demanda a obediéncia as ordens do titular de determinado cargo, o que evidencia a

autoridade do cargo em detrimento da pessoa.

Para Weber, o emprego da autoridade racional-legal resultaria no modelo
burocréatico de organizagdo. Alguns marcos caracteristicos desse instrumental teérico
foram devidamente explicitados por Caravantes, Panno e Kloeckner (2006) quais
sejam: a énfase na forma, o que reflete na definicdo da hierarquia, em que h& uma
organizacdo sequencial de cargos, bem delimitados por regras e normas; a
especializacdo da tarefa e a competéncia, que trazem a noc¢ao de preparo técnico e
treinamento como requisitos para a ocupacao de cargos publicos; regras e normas,
gque garantem que 0s objetivos sejam alcancados; responsabilidades definidas para os
ocupantes de cargos, com a respectiva autoridade para desempenhar a funcéo
publica; e registro, que documenta e preserva todos os conhecimentos adquiridos

durante a vida organizacional.

Dessa maneira, a partir de suas caracteristicas principais, depreende-se a
nocdo de burocracia. Ao refletir sobre o tema, Robert Merton chegou a seguinte

conclusao:

“Uma estrutura social formal, racionalmente organizada, implica
modelos de atividades claramente definidos, nos quais idealmente
cada série de acbes esta ligada funcionalmente aos objetivos da
organizagdo. Em tal organizagdo ha uma série integrada de fungdes,
de status hierarquicos, que implica um certo nimero de privilégios e
obrigacdes, definidas por regras limitadas e especificas. Cada uma
dessas funcbes compreende uma esfera de competéncia e
responsabilidade. A autoridade, o poder de controle, vindo de um
regulamento reconhecido, € prerrogativa do cargo e ndo da pessoa
gue ocupa o mesmo. O sistema de relacdes estabelecido entre
diversas fung@es implica um grau consideravel de formalismo e define
claramente a distancia social, separando os individuos que ocupam
esses cargos... Assim o tipo ideal de uma organizagéo formal seria a
burocracia, e para melhor compreensdo, a andlise classica da
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Burocracia seria a de Weber... O principal mérito da Burocracia € a
sua eficiéncia técnica. Ela prima pela preciséo, rapidez, avaliagao,
continuidade...” (MERTON apud CARAVANTES, PANNO e
KLOECKNER, 2006, p.66)

Restam, todavia, criticas feitas ao modelo burocratico, feitas por Caravantes,
Panno e Kloeckner (2006). De forma geral, os seus questionadores destacam o
enfoque ao aspecto formal das organizacbes. Realmente, a burocracia esta voltada
para regras e procedimentos, de forma que o processo seja controlado, sem que se
observe o produto. Com isso, nota-se uma tendéncia a rigidez e lentiddo nos
procedimentos, que devem ser seguidos conforme as regras pré-estabelecidas. Entao,
pode-se notar que o modelo burocratico adota uma espécie de controle sobre os
procedimentos simultdneo e anterior a0 processo, sem se ater aos resultados
efetivamente obtidos. Tal perspectiva foi amplamente criticada pelos defensores de um
novo modelo gerencial, especialmente no ambito da esfera publica: a Nova Gestéao
Publica. Vale dizer que os fundamentos e as caracteristicas da Nova Gestdo Publica
serdo descritos no capitulo seguinte, ao passo que o controle administrativo sera

também abordado em capitulo oportuno.

A guisa de conclusdo da nogdo de burocracia, conforme as licbes de
Caravantes, Panno e Kloeckner, é possivel elencar aspectos observaveis que sao
condi¢Bes fundamentais para a existéncia de uma burocracia. Toda burocracia deve
ter sistemas de normas escritas e procedimentos operacionais padronizados que
especificam como o0s empregados devem se comportar, sistema claramente
especificado de relagbes entre tarefas e papéis de relacionamento, hierarquia de
autoridade claramente especificada, e sistema de selecdo e avaliagdo que
recompensa 0s empregados de maneira justa e equitativa. Ademais, a burocracia
possui as seguintes caracteristicas: regras, impessoalidade, divisdo do trabalho,

hierarquia, estrutura de autoridade e racionalidade.

2.4 - A Nova Gestao Publica

Diante da percepcao de crise do Estado burocratico, concebeu-se um novo

modelo Estatal, que estaria inspirado nos conceitos de flexibilidade, eficiéncia e
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eficacia, celeridade, técnicas de mercado, atendimento as demandas dos cidad&os e
delegacédo de funcdes ao mercado e ao terceiro setor. Esse modelo foi denominado
New Public Management (Nova Gestédo Publica). Assim o define Drechsler (2005):

A Nova Gestéo Publica é a transferéncia dos principios dos negécios
e do mercado e das técnicas de gerenciamento do setor privado para
o setor publico, de forma simbidtica e com base em uma
compreensdo neoliberal do Estado e da economia. O objetivo,
portanto, € um pequeno, reduzido, minimo Estado em que qualquer
atividade publica é diminuida, e de toda forma, exercida segundo os
principios mercadolégicos da eficiéncia. (DRECHSLER, 2005,
traducdo nossa).’

Como ja foi exposto, a proposta de reforma do Estado esta relacionada com o
surgimento de um novo modelo de Administracdo Publica, denominado New Public
Management (Nova Gestao Publica), em contraponto ao modelo burocratico anterior
de inspiragdo weberiana. Politicamente, o reformismo também foi associado a vertente
neoliberal, que surgia na seara econdmica diante da crise fiscal do Estado. Dessa
forma, a Nova Gestéo Publica procurou redefinir as prioridades do Estado, de forma a
realizar um rearranjo de sua estrutura, que deveria se mostrar mais flexivel e eficiente

que o antigo modelo burocrético.

Cabe adotar a salvaguarda que a Nova Gestédo Publica ndo é vista a partir de
uma perspectiva positiva por parte da literatura, ja que para ela seria necessario
implantar realmente o modelo burocratico ao invés de repensar um novo modelo.
Essas divergéncias doutrindrias revelam o carater polémico do tema e a sua
consequente atualidade, de forma que as questfes suscitadas continuam a gerar
discordancias significativas no meio académico. De acordo com a visdo de Lima Junior
(1998, p. 21):

Toda e qualquer tentativa de mudanca, gradual ou radical, € sempre
feita em nome da eficacia, da eficiéncia, da melhoria do desempenho
do setor publico. E mais, que a reforma em particular € a solugéo
para maximizar os objetivos acima, bem como para resolver os
inmeros outros problemas enfrentados pelo pais, preparando-o para
o futuro. Embora os resultados desejaveis sejam sempre afirmados
com clareza, a relacdo entre as mudancgas sugeridas e os resultados
€ sempre ténue, ndo demonstrada, e, portanto, discutivel e nem
sempre convincente.

" “NPM is the transfer of business and market principles and management techniques from the private
into the public sector, symbiotic with and based on a neo-liberal understanding of state and economy.
The goal, therefore, is a slim, reduced, minimal state in which any public activity is decreased and, if at
all, exercised according to business principles of efficiency”.
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A tematica da reforma do Estado surgiu como uma onda no final do século XX e
parece haver levado consigo grande parte da discussdo académica no campo da
Administracdo Publica. De fato, essa onda global de reforma no setor publico levou
praticamente todos 0s governos a reunir esforcos para modernizar e agilizar a
administracao publica. Spink (2006) bem assevera que, no caso especifico da América
Latina, programas com o nome de “Modernizagdo do Estado” e “Modernizagdo do
setor publico” foram financiados pelo Banco Mundial na regido e que cerca de 100 ou
mais programas similares foram aprovados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) entre 1990 e 1995.

Segundo Kettl (2006), apesar de a reforma do Estado haver entrado na pauta
governamental global, pouco ainda se sabe sobre as suas causas. Certos temas
afloram repetidamente na discuss@o, como dar maior agilidade & administragéo, dotar
0s servicos publicos de maior eficacia e eficiéncia, reduzir custos e diminuir o tamanho

do Estado, qual seja o seu tamanho relativo.

Ainda com Kettl (2006), ha dois dilemas relativos a reforma do Estado. O
primeiro deles é realizar um esforco em organizar governos que funcionem melhor,
mas gastem menos. As estratégias de curto prazo para o corte de gastos possuem a
ambicado de obter resultados rapidos, o que legitimaria as escolhas politicas adotadas,
porém elas acabam por dificultar a obtencdo de melhores resultados em longo prazo.
O segundo dilema esta relacionado com o que cabe ao governo fazer. Em razao dos
inameros cortes propostos pelos reformadores, o Estado tem sido definido como
aquilo que sobra. Nesse sentido, 0 campo de atuacdo da administracdo publica tem
sido limitado, mesmo que os reformadores ndo saibam com certeza o que fazer com o
que sobrar do Estado, isto €, definir quais sdo as suas funcBes essenciais e

irredutiveis.

Conforme Kettl (2006), a ideia de reformar o setor governamental ndo é nova.
Todavia, a revolucao global apresenta dois tragos marcantes. O primeiro deles é o seu
rapido alastramento por todo o mundo. As ideias de reduzir o tamanho do Estado e de
melhorar o seu desempenho tiveram implicagbes globais. O segundo deles € o
pressuposto de que a estrutura de governo ja existente ndo atende as necessidades
dos governos. De modo especial, foram questionadas a tradicional hierarquia
burocrética, com seus procedimentos baseados em regras, e a rigidez que isso
gerava. Em contraposicdo a elas, surge a proposta de flexibilidade, atencdo a

estrutura e melhoria do processo.
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Defendeu-se, quase como consenso, que a flexibilidade era uma necessidade
que encontrava barreiras na hierarquia e na autoridade da estrutura burocratica.

Diante disso, surgem trés abordagens diversas para tratar do assunto.

A primeira abordagem defende a ideia de “deixar o gerente gerenciar”. Nessa
concepcédo, compreende-se que 0s administradores sabem exatamente o que devem
fazer, mas encontram entraves em regras, procedimentos e estruturas. O foco deveria
ser atender as necessidades dos cidadaos, oferecendo servicos em detrimento do
gerenciamento de programas. Essa abordagem valoriza a filosofia de melhoria

continua, contra as tentativas de controle.

A segunda abordagem opta pela filosofia de “fazer o administrador administrar”.
A ideia central baseia-se no fornecimento de estimulos para que o administrador
possa administrar melhor. Para tanto, seria necessario aumentar os incentivos e expor

os administradores as for¢cas de mercado.

A terceira abordagem consiste na reengenharia de negocios para agilizar e
aprimorar 0s negocios governamentais. Essa técnica realiza uma avaliacdo profunda
do que uma organizagéo esta fazendo e de como ela tem tentado fazé-lo. Para tanto,
€ preciso considerar as caracteristicas dos usuarios, consumidores e concorrentes, e

fazer um redesenho dos procedimentos, com foco no processo.

Outro ponto apontado por Kettl (2006) é a indefinicdo sobre o que se deve
medir nas avaliacdes de desempenho no setor publico: os resultados ou a producao.
Em geral, uma agéncia possui uma missao, que é a sua razao de ser, a funcéo a ela
designada que justifica a sua criacéo, definida em lei a partir de um constructo cultural.
Essa missdo se desdobra em metas das agéncias, que dao origem aos objetivos
especificos para os gestores de programas individuais. A afericdo da producdo mede
se 0s objetivos propostos por um programa foram atendidos. Ja a dos resultados
avalia se o programa contribui para a resolugdo dos problemas para os quais ele foi
criado. De fato, ndo h& critério indiscutivel de avaliagdo. Se por um lado, € preciso
saber se programas funcionam, por outro € preciso saber se os administradores

administram bem.

Kettl (2006) também afirma que os Estados tentaram reformar seus sistemas
operacionais por meio de sua estrutura. A partir da definicAo sobre o que os
administradores deveriam fazer pelos formadores de politicas publicas, entravam em
cena as reorganiza¢des do processo para garantir mais eficicia e eficiéncia. Adotou-
se, em geral, a pratica de diminuicdo do quadro de pessoal. Diante dessa situacao,

alteraram-se 0s processos de controle: do regime de autoridade para a delegacao de
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poder. A delegacdo de poder foi vista como uma forma de deixar a autoridade para a
tomada de decisdes administrativas nos niveis mais operacionais. A autonomia para
decidir possui, como contrapartida, a prestacdo de contas mediante avaliagcbes de
desempenho.

Além disso, a delegacdo de poder teve lugar em simultaneidade com um
processo de descentralizacio de trabalho para unidades de nivel inferior. E preciso
compreender que delegacao de poder é a “transferéncia de capacidade decisoria de
niveis superiores da organizagdo para os niveis inferiores”, ao passo que a

descentralizacdo é a “redistribuicdo de fungbes e tarefas de unidades centrais da

organizacao para unidades mais periféricas”.

Ja Spink (2006) compreende que uma analise mais detalhada das tentativas de
reforma deve levar em conta uma percepgao critica sobre o otimismo e o rumo das
atuais atividades. Ao observar as realidades vivenciadas pelos diversos paises que
realizaram empreitadas reformistas, dentro de um cenario de fatos politicos
especificos, Spink (2006) considera que seria apropriado utilizar uma abordagem
social-construtivista. Em tal abordagem, as teorias da ag¢édo serdo consideradas como
narrativas produzidas no ambito de uma matriz interorganizacional de relacdes
institucionais mutantes. Seria entdo preciso retomar os eventos que tiveram lugar
desde os anos 30 até hoje, a partir de trés dimensdes. A primeira abarca a historia
publica da reforma administrativa de cada pais, a partir de documentos oficiais. A
segunda dimenséo envolve a compreensdo dos contextos politico, social e econdmico
das reformas, que podem ser regionais, nacionais, ou internacionais. Por fim, a
terceira dimensdo é aquela em que se estudam as estratégias de reforma da

administracao publica, dentre elas as mais correntes e as prediletas de intervencao.

Assim como pode ser observada uma evolugcao nas praticas adotadas na
reforma, é possivel identificar uma variacédo de defini¢cdes utilizadas ao longo dos anos
no processo de reforma, em especial na América Latina. Spink (2006) salienta que no
final dos anos 60 e no inicio dos 70, a expressdo em uso era “reforma administrativa”,
com o fito de versar sobre mudancas nos sistemas de administracdo publica. Em
seguida, na década de 1980, a expressao foi subdividida e ampliada para incluir novas
praticas, o que deu origem a larga utilizagdo dos termos “aperfeicoamento, mudanga
ou modernizacdo administrativa. Finalmente, na década de 90, ampliou-se a
expressao ainda mais, sendo utilizadas as denominagbes ‘reforma do Estado” e
“modernizacgao do setor publico”. Por essa breve analise, chega-se a concluséo de que
novos eventos foram acrescidos aos antigos no processo de inclusdo presente nos

termos abordados.
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Spink (2006) ainda faz uma breve analise sobre as fases da reforma do Estado,
ou seja, quais os diferentes momentos e ldgicas que justificaram a adocgdo de
mudancas sistematicas por parte do governo.

Ainda na década de 1960, surgiram as primeiras discussdes sobre a reforma
administrativa em um contexto de pos-guerra. Nesse periodo eram debatidas as
guestdes de eficiéncia, efetividade, boa geréncia e pessoal qualificado.

A partir da década de 1970, surgem novas preocupacdes voltadas para
abordagens integradas de desenvolvimento, tanto para os intelectuais e a esquerda
democratica, quanto para a tecnocracia de direita, ligada as forcas armadas. Para se
atingir esse ideal de integracdo, que requer articulagdo e integracdo, adotou-se a
nomenclatura de “sistema” para abranger “mecanismos de planejamento, elaboragao
de orcamentos, financas, pessoal e suprimentos que precisavam abarcar varias
agéncias diferentes, mas ligados a uma agéncia central. Nesse sentido, ganhou
destaque a utilizacdo da denominada reforma administrativa para redefinir a estrutura
organizacional e as praticas de pessoal. No caso da América Latina, combinou-se a

essa perspectiva um elemento ideoldégico desenvolvimentista.

Com a década de 1980, fez-se presente o problema financeiro dos Estados, o
gue deu origem a uma proposicao de ajustes estruturais. Por tal abordagem, concebia-
se que era necessario realizar ajustes que resolvessem a crise financeira. Isso deu
origem a uma visao muito restrita da reforma da administracéo publica, até entdo com
o titulo de reforma do servigo publico. As praticas adotadas resumiram-se na reducéo
dos quadros de funcionarios, em hierarquias eficientes e em melhores salarios

gerenciais.

Ja na década de 1990, entraram para a discussao termos como “downsizing”,
‘reengenharia” e “rolling back the state”, originarios do ambiente competitivo e
neoliberal do setor privado. Difundiam-se rapidamente essas ideias em razdo da
globalizacdo. Foi nesse momento que surgiu a proposta de reforma do Estado como
um todo, envolvendo debates sobre a relacdo entre Estado e sociedade. Por isso,
passaram a fazer parte da agenda de reformas a descentralizacdo e a participacédo da
sociedade civil em suas relagbes com o governo. Atualmente, um dos temas mais
recorrentes € a dita administracdo publica gerencial, inspirada na flexibilidade

concedida aos gerentes em organizacgdes privadas para a obtencéo de resultados.

O que se quer salientar com essa revisao historica € que houve um processo
de evolucdo na discusséo da reforma do setor publico, com inclusdo de novas ideias e

praticas. Vale frisar:
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“Gestéo financeira, organizagdo e métodos, elaboracdo de
orcamentos, administracdo de pessoal, capacidade gerencial,
treinamento de pessoal, desenho organizacional, desenvolvimento de
mecanismos e agéncias reguladoras, tudo isso sao os tijolos basicos
em torno dos quais a reforma vem ocorrendo. A medida que cada
narrativa substitui a anterior, a estrutura geral cresce e se expande —
de procedimentos a departamentos, a organizacfes, ao Estado, e,
mais recentemente, das ONGs a sociedade civil -, mas esse processo
tem sido sobretudo cumulativo”. (SPINK, 2006, p.156)

Feitas essas consideracdes, € preciso tracar um panorama das principais
teorias e explicacdes que tém surgido do debate académico. Para Spink (2006), a
perspectiva técnico-voluntarista tem prevalecido sobre todas as discussdes de
adequacao politica. Em outros termos, a visao do “como fazer certo” tem deixado de
lado as contribui¢cdes das teorias politicas. As teorias da reforma podem ser agrupadas
de acordo com quatro temas recorrentes: quantidade, competéncia, estratégia e

poder.

As teorias da quantidade enfatizam os erros de escala, de tempo e de apoio
que afetam as dimensdes da reforma. A reforma em si ndo € questionada, sendo

considerada valida. Essas teorias podem ser resumidas no sufixo “-issimo”

muitissimo, pouquissimo ou tardissimo.

Ja as teorias da competéncia podem ser divididas em dois tipos: o benevolente
e 0 extremamente estereotipado. No primeiro, a habilidade e o conhecimento precisam
ser incrementados para que a reforma seja eficiente. No segundo, o determinismo
cultural toma lugar, de forma que nos paises latino-americanos, a falta de iniciativa

generalizada inviabiliza a eficiéncia e as mudangas administrativas.

Por outro lado, as teorias da estratégia predominam nas narrativas da reforma.
Elas possuem carater técnico e utliza-se de “elementos de desenvolvimento
organizacional, desenho organizacional, administragcdo de pessoal, organizacdo e
métodos, teoria dos sistemas e gerenciamento de planejamento e financas. A historia
das teorias da estratégia pode ser metaforizada por uma espiral sempre crescente,
que incorpora novas técnicas utilizadas sem o descarte das que se mostram

inapropriadas.

Enfim, as teorias do poder constam com frequéncia em relatérios de
consultoria, haja vista que debatem a importancia do apoio governamental nas
reformas. Elas focam as suas preocupacdes na importancia da previsdo de sangéo

positiva e de prioridade a uma &rea técnica que ndo € vista como politicamente
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atrativa. Todavia, elas podem, mesmo que em contextos democraticos, abrir margem
para o autoritarismo, pois partem do pressuposto de que um governo forte ou
comprometido € uma exigéncia para a reforma. Sao consideradas politicas porque
reconhecem o papel do fator politico, apesar de vé-lo como um aspecto negativo
diante da correicdo da técnica.

Pelo exposto, Spink (2006) compreende que as teorias politicas sdo uma
minoria no campo da reforma. Elas possuem a peculiaridade de concentrarem-se nas
contradicdes presentes nas diversas praticas de reforma, de maneira que a partir
delas seria possivel uma mudanca significativa, em um processo gradual e conflituoso.
Spink ainda destaca que a discussao recente sobre a administragédo publica gerencial
apresenta visivelmente duas tendéncias: uma politica claramente minoritaria, e uma
que ressalta o beneficio evidente da transferéncia das boas praticas empresariais para

0 setor publico, que passa a adotar as relagcdes de mercado.

Uma das estratégias de reforma do Estado passa pela adogdo de contratos de
gestdo entre 0 governo central e as agéncias encarregadas de realizar atividades de
carater publico, abordadas por Sztajn (2005) e Sztajn e Zylbersztajn (2005), quando da
andlise que aproxima Direito e Economia, por meio da Economia dos Contratos. Lima
(1996) preconiza que o contrato de gestdao encontra sua origem na administracéo por
objetivos (APO), também denominada administracao por resultados ou administracao
sistémica por objetivos e resultados. Vale frisar que a APO € um instrumento de
desenvolvimento organizacional que busca dar énfase do meio para os fins. Ela tenta
combinar em uma mesma abordagem objetivos, negociacdo, participacao,
descentralizacdo, autocontrole e auto-avaliacdo. Conforme as reflexdes de Lima

(1996, p. 130), o contrato de gestéo:

“Consiste  no estabelecimento periddico e sistematico de
compromissos negociados e acordados entre o nivel local e o central
acerca dos objetivos e metas para um dado periodo de gestdo, com o
intuito de induzir a uma maior participacdo e co-responsabilizacdo na
operacionalizacdo dos referidos objetivos e metas em cada periodo.
Em contrapartida, o nivel central concede ao nivel local maior
autonomia gerencial, liberando-o do controle de meios, que passa a
ser realizado somente sobre os resultados alcangados”.

A logica inerente aos contratos de gestdo descentraliza recursos com
autonomia no como fazer, com negociacdo sobre o que fazer. Por outro lado,
centraliza a prestacdo de contas pelo que foi feito, sendo uma forma de controle a

posteriori.
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No Brasil, o contrato de gestéo foi apresentado durante o governo de Fernando
Henrigue Cardoso, com o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, de 1995.
Cabe destacar que ja havia experiéncias de sua utilizagdo tanto no nivel federal
(contrato com a Associacdo das Pioneiras Sociais em 1991, com a Companhia Vale
do Rio Doce em 1992, e com a Petrobras em 1994), quanto no nivel estadual
(contratos com empresas e 0Orgdos estaduais ndo empresariais no estado de Sao
Paulo em 1992), conforme Lima (1996). Seria o contrato de gestdo uma forma de
introducdo das préticas gerenciais, em detrimento da burocratica, ja que o foco muda
do controle dos processos para a busca por resultados, a orientacéo para os clientes e
a introducdo de uma competicdo administrativa entre as organizacdes prestadoras de

servigos.

Destarte, valem as criticas tecidas por Marshaw (2004). O autor compreende
que o gerencialismo, com suas ideias de corte de procedimentos burocraticos
excessivos, foco prioritério aos clientes, atribuicdo de poder aos funcionarios e retorno
a aspectos basicos podem deixar de lado as reais necessidades do setor publico.
Geralmente, as praticas governamentais buscam a realizagédo de objetivos de diversos
clientes, além de estarem voltadas para o interesse da sociedade como um todo.
Ademais, eventuais desvios nas praticas podem abrir margem para a corrupgao, que €
ainda mais repudiada quando recursos publicos estdo em jogo. Nesse lanco, a
existéncia de procedimentos burocraticos é justamente uma tentativa de se alcancar
objetivos multiplos e complexos, a0 mesmo tempo em que se evita 0 mau uso dos

recursos publicos.

Marshaw (2004) ainda ressalta que o gerencialismo ndo compreende que o
politico ndo pode ser separado do gerencial e que os métodos de implantacdo em
ltima instancia determinam a substancia da politica. Nesse sentido, o autor considera
que as novas praticas focam primariamente em “como” o governo deveria atuar, € nao
em “o qué” ele deveria fazer. Nao obstante, essa distincdo se mostra artificial e
iluséria, ja que o “como” da operagao governamental molda significativamente o “o

qué”, pois meios incorporam fins. Nao se pode pensar como um programa pode ser

gerido a menos que se tenha em mente o objeto da acdo governamental.

Ainda com Marshaw (2004) entende-se que a transferéncia de autoridade para
niveis mais baixos da hierarquia poderia fracassar na tarefa de promover o controle
politico do poder Legislativo e o controle jurisdicional. Primeiramente, a falta de
controle sobre o processo dificulta que os politicos eleitos tenham como atender a
responsabilizacdo (accountability) politica, que envolve explicacdo e supervisdo a

respeito da razoabilidade das decisbes substantivas, justica procedimental no
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processo decisério e os controles informais para assegurar ambos. Em segundo lugar,
a descentralizacao radical confere alto grau de discricionariedade aos administradores,
de forma que o controle jurisdicional dos atos administrativos é tolhido. O controle
juridico, nessa perspectiva, possui tracos burocratizantes, o que leva a crer que as
inovacdes da reforma entram em choque com a legalidade protegida pelo Direito

Administrativo.

Trosa (2001) preocupa-se em realizar uma andlise dos principais desafios
enfrentados pelo Estado ao prover servigos publicos para os cidadaos. Ela elenca seis
desses desafios, quais sejam: os efeitos da globalizacéo, a diversidade crescente das
expectativas dos usuarios, a maturidade das analises provenientes da sociedade civil
que fazem cada vez mais concorréncia a competéncia dos funcionarios, a
necessidade de prestar contas, os funcionarios querem dispor de meios para suas
responsabilidades e o crescimento irresistivel da diversidade dos prestadores de

servigo publico. Depreende-se, entdo, uma mudanga na nocgao de interesse geral.

O limite do contratualismo inerente as novas praticas poderia ser o
desaparecimento do interesse geral, sendo cada solugdo negociada em seu caso
especifico. Por outro lado, o interesse geral historicamente foi resultado de previsées
legais, de experiéncias particulares e de capacidade de superacdo de interesses
particulares. O Estado fica entdo entre duas posicdes extremas: a de apenas um
prestador de servicos, com legitimidade fraca e facilidade de substituicdo e a de um
paternalismo que por definicdo considera que o Estado sabe melhor que a sociedade
e os individuos qual o interesse geral. Segundo Trosa (2001) um terceiro modelo seria
possivel a partir da sintese que consiste no ajuste pragmatico entre as normas e as
situacbes para melhor atingir os objetivos, que por sua vez devem ser bem

especificados e claros, ainda que em alguns casos contraditdrios.

Portanto, toda a discussao sobre a reforma do Estado deve levar em conta

que:

De qualquer forma, é preciso que o servigo publico seja mais do que
a soma de ‘boa prestacdo de servigos, mais boa assessoria ao
ministro sobre as politicas publicas’, pois o0 servigo publico sera,
nessa area, cada vez mais contestavel e contestado pelos grupos
privados, pelas organiza¢cfes nao lucrativas, e por grupos de pressao
e até pelas pessoas individualmente (TROSA, 2001, p. 56)
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2.5 - Criticas a Nova Gestao Publica

A Nova Gestdo Publica consagrou-se como umas das tematicas mais
discutidas e polémicas na seara da Administracdo Publica. Obviamente, atraiu consigo
varios criticos e teorias refinadas que buscavam refuta-la. Uma visdo questionadora
em torno de construcdes tedricas sempre se mostra construtiva, na medida em que
possibilita a reflexdo e o debate de ideias opostas, trazendo consigo melhorias no

desenvolvimento do tema.

Portanto, a presente sec¢do trard a baila os argumentos centrais construidos
para se criticar a Nova Gestdo Publica, principalmente os que se originaram da
literatura recente pés-reformista, capitaneadas por Dunleavy et. al (2005), Hernes
(2005), Hood e Peters (2004) e Manning (2009).

A partir de uma perspectiva baseada na conjuntura da Administracdo Publica
atual, € possivel tragar alguns pontos problematicos nos pontos centrais da Nova
Gestao Publica. Drechsler (2005) destaca que as reformas no setor publico ndo
levaram em conta as diferencas fulcrais entre a légica e os mecanismos da iniciativa
privada e da esfera publica. Por um lado, o Estado possui 0 monopdlio do poder, da
forca e da coercéo, a fim de que possa atingir o bem comum. Por outro lado, a esfera
privada guia-se pela orientacdo de maximizagdo do lucro. Dessa forma, a falta de
diferenciagdo entre o publico e o privado, conforme foi observado na Nova Gestdo
Publica, acabaria por comprometer as garantias democraticas de regularidade,
transparéncia e devido processo legal no setor publico. No lugar desses consagrados

valores, objetivar-se-iam os baixos custos e a celeridade.

De fato, a Nova Gestdo Publica prezou pela busca da eficiéncia, diretamente
relacionada com os baixos custos e a celeridade. Todavia, o conceito de eficiéncia ndo
foi preocupacdo constante daqueles que propuseram as reforma do Estado.
Basicamente, eficiéncia consiste na obtencéo de um certo resultado com o minimo de
recursos possiveis. No setor publico, esses resultados s@o delineados por um conjunto
de condic¢bes diferentes da l6égica de maximizagéo de lucros. Entre essas condi¢cdes,
estdo as j4 citadas regularidade, transparéncia e devido processo legal. Segundo
Drechsler, a falta de entendimento do conceito de eficiéncia e a despolitizacdo que
vem atrelada com ela sé&o tipicos sintomas da burocracia e da tecnocracia, a que tanto

a Nova Gestao Publica tentou opor-se. Por isso, tem-se notado uma clara mudanga no
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discurso e na prética reformista, de eficiéncia para efetividade, isto é, de fazer uma

coisa da forma mais econdmica para realmente realizar os objetivos pretendidos.

Mesmo ao se analisar o quesito da eficiéncia estritamente, h& sinais de que a
Nova Gestao Publica ndo obteve éxito em realizar os objetivos por ela propostos. Nao
h& nenhuma evidéncia empirica de que as reformas implicaram aumentos de
produtividade ou mesmo maximizacdo do bem-estar. Se forem enumeradas as suas
praticas, a Nova Gestdo pode ser considerada até mesmo fracassada, porque a
maioria delas revelou-se inapropriada ou dependente de situacbes especificas. Entéo,
segundo Drechsler (2005), é possivel apontar alguns de seus fracassos: as
hierarquias simplificadas sdo uma questdo de contexto para mostrarem-se
apropriadas; considerar o cidaddao como um cliente retira seus direitos e deveres de
participacdo; o fim da carreira no setor publico acaba por erodir a capacidade
administrativa; a despolitizacdo e a falta de condig6es democraticas trazem de volta o
retorno do burocrata sem responsabilidade; e a terceirizacdo e a contratualizagédo
revelaram-se dispendiosas, contrarias ao papel do Estado e deficientes no
atendimento da equidade; a Gestdao de Qualidade Total ndo é propriamente um
conceito da Nova Gestéo Publica e pode ser utilizada praticamente em qualquer lugar;
e a gestdo de projetos geralmente funciona, mas como um principio, além de a longo

prazo ser mais cara e menos responsiva que a abordagem tradicional.

Para Drechsler (2005), os problemas com base econémica da Nova Gestao
Publica também foram, de certa maneira, previsiveis, ja que se optou pela adogao de
mecanismos tipicos de mercados ao setor publico. Ademais, seria forcoso considerar
gue as pessoas maximizam o lucro, uma vez que o homo economicus é apenas uma
construcao tedrica que nao encontra respaldo na realidade. Pelo contrario, a tendéncia
observada é a de maximizac@o dos beneficios, sendo a performance econémica uma

especificidade cultural.

Ainda com Drechsler (2005), outro ponto caracteristico da Nova Gestao Publica
foi o diagnéstico que o Estado encontrava-se sobrecarregado de fungfes e obsoleto, o
gue traria a iminente necessidade de reformas. Contudo, o Estado n&o se encontra
incapacitado ou diminuido nos dias atuais. Ele na verdade est4 mais visivel que h&a
décadas, principalmente em razdo da globalizagdo. O contexto globalizado atual
revela um panorama de desafio para a Estrutura do Estado, que ao invés de se tornar
obsoleta, faz-se ainda mais necessaria que antes. Essa necessidade justifica-se o fato
de que a globalizacdo traz a importancia de uma estrutura institucional para tornar o

ambiente vivenciavel.
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De fato, tem-se notado a reafirmacdo do poder do Estado nos ultimos anos.
Nessa perspectiva, o Estado vem se tornando cada vez mais capaz de agir e
necessario, de forma que seus poderes foram aumentados com os desafios impostos
pelas novas formas de comunicacéo e organizacdo. E por isso que se pode afirmar
que o Estado ganhou o papel de ator com capacidade administrativa em um cenario
de mudancas globais constantes.

Se o papel do Estado foi reafirmado nos ultimos anos, o que poderia explicar o
recorrente tema da Nova Gestdo Publica no discurso académico e nas praticas
governamentais? Drechsler considera que essa onda que se espraiou por toda a seara
da administragdo publica encontra-se fundada em um modismo passageiro. Ainda que
a Nova Gestdo Publica possa ser considerada uma ideologia, definida como uma
perspectiva reduzida da realidade defendida pelos seus seguidores para simplificar o
mundo real, ndo se pode olvidar do potencial de novidade que essa discussao traz

consigo.

Drechsler ainda salienta que o problema na administracdo publica é que os
especialistas sdo contratados com base na sua aderéncia as tendéncias da moda e na
sua capacidade de sugerir mudancas, o que a Nova Gestdo Publica certamente tinha
muito a oferecer. Por outro lado, no ambito politico € bem mais facil voltar-se para os
especialistas, porque isso alivia a pressdo em descobrir qual decisdo é a mais
adequada e para implementar medidas impopulares. Dessa forma, delega-se a
tomada de decisdes politicas para os burocratas, os técnicos especialistas, que irédo
estar isentos da responsabilizacdo politica. O modismo acaba por atrair os politicos,
gue sdo entdo vislumbrados como aqueles visionarios que propdem mudancas
baseadas em pareceres técnicos, maximizando seus beneficios simbdlicos e de

legitimidade obtidos com a reforma gerencial.

Ao abrirem um paréntese nas criticas, Hood e Peters (2004) procuram situar a
Nova Gestao Publica em uma fase de maturidade. Para tanto, diferencia trés fases do
movimento. Primeiramente, os primeiros estudos sobre a Nova Gestdo Publica
estabeleceram-se na década de 1980 e estavam focados em aspectos normativos e
em um diagnostico do desenvolvimento institucional. O debate centrou-se na agenda
econdmico-racionalista que defendia um Estado pequeno. As primeiras propostas
surgiram das préaticas governamentais, em um claro arroubo empirista com ambicao
de descrever ideias e praticas, periodo em que a literatura ainda avancava a lentos

passos sobre o tema.
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A segunda fase tem inicio quando outros temas comecgaram a ser discutidos, ja
com uma sedimentagdo significativa sobre os diferentes estigios e variantes na
reforma. Aumentou a preocupacdo com as diferencas nacionais na reforma da gestéo
publica, em especial no que tange as disparidades entre paises em diferentes estagios

de desenvolvimento.

J& a terceira fase pode ser caracterizada como reflexdes na década de 1990, ja
em um periodo de autoconsciéncia intelectual, em que cada vez mais o campo de
estudo da reforma ganhou tracos caracteristicos académicos de formalizacdo e
normalizacdo. Nesse periodo de maturidade da Nova Gestdo Publica, evidenciou-se o
carater comparativo e formal do estudo da reforma no setor publico. Com isso, fecha-

se o paréntese histérico.

Diante de todas essas criticas a Nova Gestédo Publica, Dunleavy et al. (2005)
afirmam com propriedade a morte desse modelo. Concebe-se que a Nova Gestao
Pulblica esteve concentrada nos temas de desagregacdo, competicdo e incentivo.
Ainda que seus efeitos estejam presentes nos paises que recentemente aderiram ao
discurso reformista, essa onda em torno da Nova Gestdo Publica parece ja ter sido
revertida em alguns paises pioneiros no movimento. Segundo Dunleavy et al., isso
revela a cumulagdo dos efeitos adversos e indiretos na capacidade de os cidadaos
resolverem os problemas sociais, ja que a Nova Gestdo Publica aumentou a

complexidade institucional e de politicas publicas.

2.6 - Areforma do Estado no Brasil

A fim de melhor se compreender o contexto da reforma do Estado na realidade
brasileira, é preciso fazer uma reconstrucao histérica acerca dos pontos relevantes no
desenvolvimento da Administragdo Publica. Portanto, a reforma do Estado no Brasil s6
é vislumbrada a partir de uma retomada histérica da gestdo publica brasileira. Em
especial, o presente trabalho focara suas andlises no periodo que vai do primeiro
governo de Getulio Vargas até o segundo governo de Luis Inacio Lula da Silva,
passando desta forma pela quase totalidade do século XX e pelo inicio do século XXI
(1930-2010). O objetivo desse apandgio histérico seré evidenciar as transformacdes

na estrutura do Estado brasileiro e nas préaticas da Administragcdo Publica.
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Como bem assinala Lima Junior (1998), a Revolucao de 1930 que levou
Getulio Vargas ao poder representou o fim da dominagdo das oligarquias regionais,
com a criacdo de um Estado administrativo no Brasil. Isso foi possivel por meio de dois
mecanismos tipicos da administracdo racional-legal: os estatutos normativos e os
orgdos normativos e fiscalizadores. Tais 6rgdos e estatutos objetivavam estabelecer
principios e regras, além de padronizar os procedimentos a serem adotados. Nesse
periodo que vai de 1930 a 1945, o Estado passou a apresentar tragos centralizadores,
e até mesmo intervencionistas a partir de 1937, com a ditadura varguista. Pode-se
afirmar ainda que foi nesse interregno que despontou o desenvolvimento dos
principios basilares da Administracdo Publica nas areas financeira, de pessoal e de
material. O Departamento de Administracdo Publica do Servico Publico (DASP)

também encontra a sua origem nesse contexto, em 1937.

O que se denomina “reforma de 1936” estabeleceu entdo as bases de uma
Administracdo Publica inspirada no modelo weberiano, ainda que a racionalidade e a
legalidade nédo tenham sido totalmente atendidas. Todavia, o Estado Novo de Vargas
era também associado a uma ideia de controle politico, uma vez que havia um
Departamento Administrativo em cada estado. Esses 6rgados eram colegiados, com
composicao técnica, subordinados ao Ministério da Justica e com o diretor nomeado
pelo presidente da Republica. Tamanho era o poder desses 6rgaos que era possivel

rever as decisdes dos interventores estaduais por voto de 2/3 de seus membros.

Ademais, aumentou a intervencdo do Estado nas relagcbes econdmicas,

conforme se pode depreender da seguinte reflexao:

“A criacdo de institutos, autarquias e grupos técnicos foi o recurso
utilizado pelo governo para intervir diretamente nas rela¢Bes
econbmicas, até entdo essencialmente privadas: equilibrar o
consumo e a producdo; regular a exportacdo e a importacao;
incentivar a industria; e implantar, ampliar e remodelar a infraestrutura
com vistas a industrializar o pais. Embora se possa entender que a
implantagdo da administragdo publica visasse atender a
racionalizacdo das atividades da Unido e a intervencdo econdmica
fosse uma resposta tipica do mundo pés-29 — com as graves
consequéncias internas que produziu —, a evolucdo do regime que
rapidamente assumiu feicbes autoritarias, sustentou-se nos
instrumentos institucionais de politica econdmica e de dominacgéo
politica centralizada, objetivando respaldar o préprio regime, que era
dotado de acentuada autonomia burocratica em face do conjunto das
forcas sociais. [...] (LIMA JUNIOR, 1998, p.7)
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Em um breve balanco do primeiro governo Vargas, chega-se a conclusdo de
que administragcdo publica deu seus primeiros passos rumo a racionalidade, inspirado

no modelo burocratico weberiano.

No periodo que vai do fim do Estado Novo (1945) até o golpe militar de 1964,
h& que se afirmar que ndo houve mudancas significativas na administracdo publica.
Nota-se a tendéncia j& consolidada de criacdo de érgdos na administracao direta e
indireta, embora tenha havido propostas para instituir organismos responsaveis pela

sua fiscalizacéo.

A preocupacdo dominante do periodo democratico ao final da Segunda Guerra
Mundial foi a de desenvolvimento nacional. Por isso, reflexos dessa ideologia
desenvolvimentista acabaram por ser notados nas préaticas da Administragéo Publica.
Realmente, foram varias as tentativas de reforma administrativa. O Estado, a medida
gue aumentava a sua atuacdo no dominio econdmico, transferia atividades
administrativas relativas a essa atuacao a entidades da Administragdo Indireta, criando
uma “segunda via administrativa”, nas palavras de Lima Junior. Essa tendéncia ao uso
da administracdo paralela ocorre principalmente nos governos de Getulio Vargas,

Juscelino Kubitschek e Jodo Goulart.

Para Lima Junior (1998), merecem destaques os trabalhos realizados pela
Comissdo Amaral Peixoto, nomeada pelo presidente Jodo Goulart. Ainda que suas
propostas nao tenham sido adotadas em razéo da rejeicdo dos militares, a Comisséo
mostrou-se acertada, segundo o autor, em seus diagnésticos, 0 que pode ser
evidenciado pela adoc¢éo de suas ideias na edicdo do Decreto-lei n° 200/67, que tratou

sobre a flexibilizag&o e a descentralizagdo administrativa.

No que tange aos servidores publicos, vale frisar que a burocracia ainda ndo
estava jungida ao conceito de meritocracia. Realmente, ainda havia influéncia politica

no corpo de servidores publicos, salvo algumas ilhas técnicas de exceléncia.

Esse rapido periodo de democracia na historia brasileira revelou o esforgo para
atingir o desenvolvimento soOcio-econdmico do pais. Para tanto, cabia ao Estado

planejar e coordenar o desenvolvimento, com a ajuda da iniciativa privada.

J4 na época da Ditadura Militar, que vai de 1964 a 1985, a reforma
administrativa foi tema recorrente na agenda governamental. Entretanto, nem sempre
as politicas reformistas apresentavam continuismo. A comissdo especial denominada
Comestra, nomeada pelo governo Castello Branco, deu origem a um anteprojeto que
se transformou no Decreto-lei n® 200/67. Segundo Lima Junior, é possivel enumerar

0s critérios norteadores de tal reforma;
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“1. planejamento, descentralizagdo delegagdo de autoridade,
coordenacdéo e controle;

2. expansdo das empresas estatais, de Orgdos independentes
(fundaces) e semi-independentes (autarquias);

3. fortalecimento e expanséo do sistema de mérito;
4. diretrizes gerais para um novo plano de classificacéo de cargos;

5. reagrupamento de departamentos, divisbes e servicos em 16
ministérios” (WARLICH, 1984:52 apud LIMA JUNIOR, 1998, p.13)

Ainda no periodo militar, ndo se pode afirmar que ocorreu uma
profissionalizacdo do servidor publico inspirada em um modelo weberiano. Pelo
contrério, a Administragdo Indireta passou a ser fonte de recrutamento sem a
exigéncia de concurso publico. Todavia, foi no periodo de 1979 a 1982 que, mesmo
com o problema da falta de profissionalizagdo, surgiram as ideias de
desburocratizacdo e desestatizagdo. Em um breve balango do governo militar, chega-
se a conclusdo de que houve expanséo do Estado, seja de agéncias estatais, seja de

empresas publicas.

Segundo Lima Janior (1998), a partir da Nova Republica, inaugurada pelo
governo de José Sarney, houve mudancas significativas no processo de reforma do
Estado brasileiro. Esse momento histérico ficou marcado pela crise do modelo
autoritario e pela derrocada do modelo nacional-desenvolvimentista. Em vez de se
propor um novo modelo de Estado capaz de enfrentar os novos desafios, limitou-se a
corrigir os erros dos militares, como o descontrole financeiro, a falta de
responsabilizacdo dos governantes e burocratas perante a sociedade, a politizacao da
burocracia nos estados e municipios, e a perda do foco da atuagdo governamental,

com a fragmentacao das empresas publicas.

De acordo com o entendimento de Abrucio (2007), a Constituicdo de 1988
visou justamente ao combate desse legado do regime militar para a administracdo
publica. Por isso, combinou trés conjuntos de mudancas: a democratizacdo do Estado,
com o fortalecimento do controle externo da administragéo publica e destaque para o
novo papel do Ministério Publico, além da primazia dos principios da legalidade e da
publicidade; a descentralizacdo politica, financeira e administrativa, com seus efeitos
na participacdo cidad@ e na inovacao nas politicas publicas; e a reforma do servigo

civil, por meio da profissionalizagéo da burocracia.

Cada um desses conjuntos de mudancgas néo foi concretizado por uma série de

problemas. No que tange a democratizag&o, os tribunais de contas pouco avancaram
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no controle dos governantes, muitas vezes estando a eles vinculados de forma
patrimonialista. Ja a descentralizacao foi prejudicada por uma série de fatores, como a
multiplicacdo do numero de municipios, a falta de incentivos a agéo
intergovernamental, a auséncia de planejamento da questdo metropolitana, a
sobrevivéncia do patrimonialismo e a compartimentalizacdo do modelo federativo. Por
fim, a profissionalizacdo da burocracia foi barrada pelo crescimento do corporativismo,
pela criagdo de falsas isonomias legais e de meios de isolamento da burocracia, e por

um modelo de previdéncia publica inviavel e injusto.

O governo Sarney estava voltado para uma reforma administrativa baseada em
racionalizagdo das estruturas administrativas, politica de recursos humanos e
contencdo dos gastos publicos. A tdnica presente nesse momento era a de
modernizagdo da Administragdo Publica, tornando-a mais compativel com o0s
modernos processos de gestdo e adequada a padrdes de eficiéncia. Ademais,
ganharam espaco as concepg¢fes de uma administragcdo voltada ao cidaddo, com um

viés social, e de gradualismo na conducao das reformas.

Ja o governo Collor procurou realizar uma reestruturacdo administrativa, de
acordo com os principios do ajuste econdbmico, da desregulamentacdo, da
desestatizacdo e da abertura da economia, da acordo com Abrucio (2007). Somente o
primeiro e o ultimo desses principios revelavam-se como uma novidade no campo da
Administracdo Publica, pois os outros dois ja estavam em discussao desde a década
de 1960. De forma geral, as realizagcbes do governo Collor no campo da reforma
resumiram-se em demissédo de servidores, reestruturacdo de ministérios, criacdo do
Regime Juridico Unico e encaminhamento de Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) para alterar o regime de estabilidade no servigo publico. A ideia de Estado
minimo trouxe consigo um desmantelamento de diversos setores e de politicas
publicas, além da reducéo de atividades essenciais de Estado. Paradoxalmente, criou-

se uma legislacao corporativista para os servidores publicos.

Pouco h& que se falar sobre o governo de Itamar Franco, j& que 0s avancos na
reforma administrativa foram timidos. Basta enumerar a criagdo de agéncias e a
tentativa de encaminhamento de projetos de lei, que acabaram tornando-se
fracassados, quais sejam: isonomia remuneratéria do poder Executivo, plano de

carreira e regulamentagéo do plano de seguridade social para o servidor publico.

Definitivamente, o periodo de governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso foi rico em experiéncias do ponto de vista da reforma do Estado brasileiro.

Ainda no inicio do governo, criou-se 0 Ministério da Administracdo e da Reforma do
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Estado (MARE), comandado pelo ministro Bresser-Pereira, e o Plano Diretor da
Reforma do Estado (PDRAE), plano que orientaria teoricamente a reforma. Ao MARE
caberia formular politicas para a reforma do Estado, reforma administrativa,
modernizagdo da gestdo e promoc¢ao da qualidade no servigo publico.

O diagnostico elaborado para servir de base para propostas de mudancas
considerava que as fases patrimonialista e burocratica da administracdo ja haviam
sido superadas, e que se fazia mister a implantacdo de uma administragdo gerencial.
Conforme bem assevera Lima Junior, isso pode ser criticavel, na medida em que os
tracos patrimonialistas e clientelistas da administracdo estavam longe de ser
superados, além de o discurso modernizante ndo se coadunar com as reais

necessidades da Administragdo Publica. O autor esclarece que:

“Introduzir a administragdo gerencial implica que os controles
essenciais, e isso em apenas certos niveis hierarquicos, devem
referir-se aos resultados, substituindo, quando for o caso, os
controles a priori tipicos da administragéo burocratica pelo controle de
resultados.” (LIMA JUNIOR, 1998, p. 19)

Um outro ponto relativo ao diagnéstico era a afirmacao de que faziam parte da
crise do Estado a crise da administracao burocrética, a crise fiscal e o esgotamento do

modelo econdmico. In verbis:

“A crise do Estado define-se entdo como: (1) uma crise fiscal,
caracterizada pela crescente perda do crédito por parte do Estado e
pela poupanga publica que se toma negativa; (2) o esgotamento da
estratégia estatizante de interven¢do do Estado, a qual se reveste de
véarias formas: o Estado do bem-estar social nos paises
desenvolvidos, a estratégia de substituicdo de importacdes no
terceiro mundo e o estatismo nos paises comunistas; e (3) a
superacdo da forma de administrar o Estado, isto é, a superacdo da
administragdo publica burocratica.” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
Plano Diretor da Reforma Administrativa do Aparelho do Estado,
1995: 15, apud LIMA JUNIOR, 1998)

O Plano Diretor concebia que as tentativas de reforma do inicio anos 1980
teriam sido abortadas pelos constituintes, que produziram uma Constituicdo
engessada do ponto de vista do aparelho estatal. Por isso, tiveram lugar diversas
emendas constitucionais no decorrer da reforma do governo FHC. Reformulou-se a

organizagcdo do Estado, a partir da distribuicdo de responsabilidades, em trés
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dimensdes. Se combinadas, essas dimensfes identificariam as areas proprias de

Estado, os tipos de gestdo e as formas de propriedade.

O nucleo estratégico, conforme aduz Lima Junior (1998), inclui o governo, seus
assessores e auxiliares imediatos. Sua funcéo seria definir leis e politicas publicas, ao
passo que o regime de propriedade seria o estatal.

O setor de atividades exclusivas incluiria toda aquela prestacdo que somente o
Estado poderia realizar, como a regulamentacéo, a fiscalizagdo e o fomento. O critério

balizador seria a eficiéncia e o regime de propriedade, o estatal.

O terceiro setor consistiria em servicos ndo-exclusivos, sendo a atuacdo do
Estado conjunta com a de outras organizacfes ndo-estatais e privadas. Nesse caso, 0

regime de propriedade seria o publico ndo-estatal.

O setor de producdo de bens e servicos para o mercado seria aquele em que
atuariam as empresas, em regime de propriedade privada. E nesse segmento que a

administracao gerencial revela-se apropriada.

O Plano Diretor conclui pela adogdo de algumas medidas relevantes. A
estabilidade do servidor publico somente seria mantida para o nucleo estratégico e as
atividades exclusivas de Estado. Ademais, seria necessario criar duas figuras de
Direito Administrativo: as agéncias executivas, 6rgdos de personalidade de Direito
Publico responsaveis pelas atividades exclusivas de Estado, e as organizacdes
sociais, 6rgdos de personalidade de Direito Privado responsaveis pelas atividades

nao-exclusivas de Estado.

Abrucio (2007) aponta uma série de avangos obtidos por meio da reforma
Bresser, baseada no PDRAE. O primeiro avanc¢o consistiria ha continuacdo e no
aperfeicoamento da reforma do servico publico, para além de um modelo meramente
etapista. Nesse sentido, ocorreu uma grande reorganizacao administrativa do governo
federal, com especial destaque para a melhoria das informacdes da administracdo

publica e para o fortalecimento das carreiras de Estado.

Um segundo tipo de avanco seria o conjunto de mudancas no campo legal.
Notou-se, a partir das Emendas Constitucionais n° 19 e 20, de 1998, a formacéo de
uma nova ordem juridica baseada em parametros de restricdo orgcamentaria e de

otimizac&o das politicas.

O terceiro avanco, menos palpéavel, estaria relacionado com a disseminacgao de

um debate nos planos federal e estadual sobre novas formas de gestdo, que estavam
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associadas ao conceito de desempenho. Assim, o Plano Diretor acabou por se tornar
uma agenda estratégica para as agfes estatais.

Por fim, como quarto avango, aponta-se que a reforma Bresser foi responséavel
pela criacio de um novo modelo de gestdo, que abriu margem para o
desenvolvimento de um espaco publico nao-estatal.

A reforma Bresser realizada no primeiro governo de FHC n&o ficou imune a
problemas e fracassos, que no presente estudo devem ser elencados. Abrucio (2007)
compreende que o legado negativo deixado pela Era Collor trouxe resisténcia inicial &
ideia de reforma do Estado, j& que se pensava tratar da continuacdo de uma trajetéria

neoliberal de politicas.

Além disso, o Brasil apresentava um histérico de reformas administrativas,
ambas em periodos autoritarios: o0 modelo do DASP de Getulio Vargas e o Decreto-Lei
n® 200/67 da Ditadura Militar. Isso revelava uma falta de experiéncia democrética no

reformismo que estivesse assentada nos valores do debate e da negociagéo.

Somam-se a esses fatores o fato de haver ocorrido a prevaléncia do
pensamento da equipe econémica do governo durante o mandato de FHC. Como a
estabilizacdo monetaria houvera tido éxito, houve um reflexo na discusséo reformista.
Todavia, a reforma do Estado ficou subordinada ao ajuste fiscal. Pode ser ainda
agregado o fator politico, ja& que os parlamentares temiam a implantagdo de um
modelo administrativo mais transparente e voltado ao desempenho, o que limitaria a

sua capacidade de gestao dos érgaos publicos.

Quanto aos erros de diagnostico, Abrucio (2007) entende que a reforma
Bresser adotou um conceito muito restrito de carreiras estratégicas do Estado, seja em
ambito federal ou estadual. Ainda em relagdo aos erros, o diagnéstico do PDRAE
estabeleceu uma oposicdo completa entre a administragdo burocratica e as novas
formas de gestdo, o que gerou um atrito desnecessario com setores da burocracia
estratégica e uma ndo compreensdo de um modelo dialético. Essa separacao entre o
modelo weberiano e a Nova Gestdo Publica acaba por solapar qualquer tentativa de
aprendizado institucional. Esse equivoco ndo permite a constru¢do de um modelo
partir de pontos positivos da burocracia, como a meritocracia e a separacdo entre o

publico e o privado, em face dos pontos negativos, como a rigidez e o formalismo.

O segundo governo FHC incorporou algumas das proposicdes da reforma
Bresser, mas logo em seu inicio extinguiu 0 MARE. Em sua maior parte, notou-se um

empobrecimento da agenda de politicas publicas. Entretanto, algumas conquistas na
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area da reforma podem ser citadas, como os avancos fiscais e a ado¢do do PPA

(Plano Plurianual) para planejamento orgamentério a médio prazo.

Abrucio (2007) ainda aponta que uma série de a¢des inovadoras pode
ser vislumbrada, ainda que ndo se liguem a nenhum governo especificamente, mas
sim a movimentos fragmentados e dispersos. Seriam eles: a preocupagdo com a
questdo fiscal, tendo como exemplo a LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal);
novidades no campo das politicas publicas estaduais, como a maior participacdo da
sociedade, as acdes mais ageis e o0s centros de atendimento integrado; o
desenvolvimento dos mecanismos das politicas publicas sociais; a utilizacdo do PPA,

e 0 advento do governo eletrénico.

Por fim, para Abrucio (2007), o governo Lula prosseguiu com uma série de
iniciativas originarias de um periodo anterior & modernizagdo da Administragédo Publica
brasileira, como o reforco de algumas carreiras, o desenvolvimento do governo
eletrbnico, a nova estruturagdo do o6rgéo interno de controle federal (Controladoria
Geral da Unido — CGU) e a ampla utilizacdo do planejamento governamental e do
PPA. De fato, a reforma do Estado ndo entrou na agenda politica do governo Lula, de
forma que prejudicasse a sua pretensdo em combinar ajuste fiscal com politicas

sociais.
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3- CONTROLE DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA?®

Este capitulo continua a linha de referencial tedrico ao discutir o controle
administrativo, com base em uma visao juridica sobre o assunto, com o objetivo de
explicitar as categorias de controle, j& que se defende que o Acordo de Resultados da
AUGE revela-se um instrumento gerencial de controle interno. O primeiro tema
debatido é um panorama geral sobre o controle administrativo. A segunda secado
busca apresentar os critérios de classificacdo do controle utilizados para se dividir o
capitulo. O restante do capitulo pode ser desdobrado basicamente em um estudo
apartado sobre o controle interno e o controle externo. Quanto ao controle externo, ha
uma subdivisdo maior, em funcdo de cada titular de seu exercicio, o que implica o
desdobramento em controle parlamentar direto, controle realizado pelo Tribunal de
Contas e controle judicial. Ainda sdo apresentadas considera¢des sobre os modelos e
as formas de controle para, finalmente, realizar-se um paralelo entre o controle

administrativo e o Estado Democratico de Direito.

3.1 - Panorama geral sobre o controle administrativo

A Administragdo Publica € sujeita a controle em um Estado Democrético de
Direito, a fim de que néo se afaste de seus objetivos, desatenda aos parametros legais
ou mesmo ofenda interesses publicos ou particulares. Dessa maneira, sao varios 0s

mecanismos concebidos para que se controlar a atividade administrativa.

No exercicio de suas fungBes, a Administracdo Publica sujeita-se ao controle
por parte dos poderes Legislativo e Judiciario, além de seu préprio controle sobre seus
atos. Todavia, qualquer poder, quando exerce fungéo tipicamente administrativa, esta
sujeito ao controle. No presente capitulo, entretanto, restringe-se o estudo ao controle

dos atos administrativos emanados pelo Executivo, isto é, pela Administragdo Publica.

O controle da Administragdo Publica possui a finalidade de assegurar a

atuacdo em observancia dos principios trazidos a tona pelo ordenamento juridico,

8 \er nota a f. 12.
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como a legalidade, a moralidade, a finalidade publica, a publicidade, a motivacdo e a
impessoalidade, além do controle de mérito, que diz respeito aos aspectos

discricionarios da atuag¢do administrativa.

De acordo com os ensinamentos de Gasparini (2010), todas as atividades da
Administrac@o Publica, sejam elas discricionarias ou vinculadas, estdo subordinadas a
lei, em razdo do principio da legalidade. Qualquer acdo estatal sem o respectivo
respaldo legal est4 fadada a anulagéo, ja que injuridica.

Ademais, faz-se mister levar em conta que o principio da supremacia do
interesse publico impde a Administracdo Publica o dever de ser eficiente e Gtil em seu
agir. Ainda que legitima, qualquer atividade ineficiente e inoportuna ao interesse
publico deve ser modificada, se passivel de se tornar eficiente e (til, ou suprimida, se

impossivel de atingir a esse estado.

A Administracdo Publica, em tempos hodiernos, deve observar a ordem juridica
e atender ao principio da eficiéncia, sendo a obediéncia a essas referéncias
balizadoras efetivada por meio de mecanismos ou sistemas de controle de suas

atividades.

Ainda que o controle administrativo seja funcdo estatal, o administrado dele
participa ao ter a possibilidade de provocar o procedimento de controle, seja na defesa
de interesses individuais ou coletivos. E o que se denomina controle popular, migrando

para a Ciéncia Politica com o nome de “accountability societal”.

O Ministério Publico, como instituicdo independente e dotada de instrumentos
constitucionais para realizar as suas func¢des, possui importante papel no controle da
Administracdo Publica. Consequentemente, nota-se seu carater de controle ao se
observar que ele possui a funcdo de denunciar autoridades publicas no exercicio de
suas atividades, e de atuar como autor em ac¢fes civis publicas, seja na defesa de

interesses difusos e coletivos, seja na repressao a improbidade administrativa.

O controle constitui um dever-poder dos 6rgdos a que lhes foi atribuida essa
funcdo, em raz&o de sua finalidade corretiva. Por isso, ndo pode ser renunciado nem

retardado, sob pena de responsabilidade por omissao.

Preciosas séo as palavras de Gasparini (2010, p. 2018), ao conceituar de

forma sucinta o controle da Administracdo Publica como:

“é a atribuicao de vigilancia, orientacao e corregdo de certo 6rgéo ou
agente publico sobre a atuacdo de outro ou de sua propria atuacao,
visando confirma-la ou desfazé-la, conforme seja ou ndo legal,
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conveniente, oportuna e eficiente. No primeiro caso tem-se
heterocontrole; no segundo, autocontrole, ou, respectivamente,
controle externo e controle interno.”

Também nesse sentido, Di Pietro (2008, p. 690) traz a defini¢ao:

“Com base nesses elementos, pode-se definir o controle da
Administracdo Publica como o poder de fiscalizacdo e correcao que
sobre ela exercem os 6rgdos dos Poderes Judiciario, Legislativo e
Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuacao
com os principios que |he sao impostos pelo ordenamento juridico”.

O tema do controle administrativo encontra-se em nitida comunicagdo com a
questdo da reforma do Estado examinada no capitulo anterior. Se as reformas
administrativas buscaram redesenhar a estrutura e o funcionamento do Estado, de
forma que a Administragdo Publica se tornasse mais eficaz, efetiva e eficiente, nada
mais adequado que refor¢car os mecanismos de controle da atividade administrativa.
Realmente, as reformas administrativas no Brasil trouxeram a baila questfes relativas
ao controle da atividade administrativa, em suas modalidades interna e externa. Por
isso, 0 presente capitulo procura tracar uma breve exposi¢cdo acerca do controle
administrativo no Estado brasileiro, com base nos parametros legais e nas reflexbes

da literatura especializada sobre o assunto.

3.2 - Critérios de classificagéo

Pode-se afirmar que é possivel tracar uma classificacdo metodoldgica em
relac@o as espécies de controle realizado sobre a Administragédo Publica, dito controle

administrativo.

Em relacdo ao 6rgdo que exercita o controle, ha a divisdo em controle
administrativo (realizado pelo poder Executivo), controle legislativo (realizado pelo

Poder Legislativo) e controle jurisdicional (realizado pelo Poder Judiciario).

No que toca a pertinéncia do 6rgdo controlador & estrutura do controlado, o

controle pode ser interno ou externo. Em linhas gerais, como se vera adiante, o
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controle interno é realizado pelo préprio controlado, ao passo que o externo é

efetivado por uma instituicao externa.

Quanto ao objeto, o controle pode ser de legalidade ou de mérito. O controle de
legalidade € aquele que verifica a conformacdo da atuacdo administrativa com as
normas juridicas do ordenamento, sendo exigivel tanto pela prépria Administracéo
Publica, como pelo poder Judicirio. O controle de mérito, por sua vez, é aquele que
verifica a conformacgédo da atuagdo administrativa com a conveniéncia, a oportunidade
e a eficiéncia da propria atuacdo administrativa, seja para manté-la ou para desfazé-la,

sendo exigivel apenas pela Administracdo Publica.

Quanto ao momento em que se efetua, pode ser prévio, concomitante ou
posterior. O controle prévio é preventivo, porque busca impedir que seja praticado ato
ilegal ou contrério ao interesse publico. O controle concomitante acompanha a atuacao
administrativa no momento em que ela se verifica. O controle posterior possui o fito de

rever os atos ja praticados, para corrigi-los, desfazé-los ou confirma-los.

No presente capitulo, por motivos de exposicdo didatica, optou-se pela
seguinte divisdo: o critério balizador para a exposi¢cdo do tema e controle sera a
divisdo entre controle interno e controle externo. Dentro da categoria de controle
externo, sera feita uma subdivisdo com base em outro critério: o sujeito responsavel
pela realizagdo do controle, com a ressalva de que o controle a cargo da
Administrac@o Publica j& serd abordado dentro do tema do controle interno. Outros
critérios de classificacdo, ainda que de relevante contribuicdo para o tema, serao
tratados dentro das subdivisdes supracitadas e ndo de forma autbnoma como uma

subsecdao a parte.

3.3 - Controle Externo e Controle Interno

A Administracdo Publica encontra-se sujeita aos controles interno e externo de
seus atos. Compreende-se controle interno como aquele realizado pelos proprios
orgdos da Administracdo Publica, que integram o Poder Executivo. JA& o0 controle
externo é entendido como aquele efetuado por 6rgdos externos a Administracdo, a

cargo dos poderes Legislativo e Judiciario.
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O controle no ambito do préprio poder Executivo tanto pode se dar
internamente nos 6rgaos centrais do corpo organico da Administracdo Publica, quanto
desses mesmos Orgdos centrais em direcdo as pessoas juridicas auxiliares do Estado
(autarquias, fundages governamentais, empresas publicas e sociedades de economia
mista). Os parametros observados nessa modalidade de controle podem ser tanto a
conveniéncia e a oportunidade, quanto aspectos de legitimidade.

Ja em relacdo aos outros poderes, o controle administrativo pode ser exercido
por meio do Legislativo, seja por sua propria conta ou com o auxilio do Tribunal de
Contas, e pelo Judiciario, a partir de provocacao dos interessados ou do Ministério

Publico.

3.3.1 - Controle Interno

O controle interno, dito controle administrativo, ou mesmo autocontrole, é
aquele realizado pelo poder Executivo. Todavia, engloba também aquele realizado por
orgdos de administracdo do Legislativo e do Judiciario sobre suas préprias atividades
administrativas. Nesse sentido, o érgao controlador e o controlado integram a mesma
organizacdo. Vale frisar que, nesta monografia, h4 especial interesse no controle
interno realizado pela Administracéo Publica sobre os seus préprios atos, ja que o que
se foca é o controle realizado sobre os atos do Executivo, seja qual for o 6rgdo
responséavel por ele, deixando de lado o controle interno no ambito do Legislativo ou
do Judiciario. Contudo, é preciso esclarecer que as mesmas consideracdes podem ser
feitas para os outros poderes. Realmente, como se vai defender nesta monografia o
principal argumento de que o Acordo de Resultados da AUGE é um instrumento
gerencial que realiza o controle interno dos atos administrativos, é preciso observar

atentamente as caracteristicas do controle interno.

O controle administrativo no amago da Administragdo Publica abrange os
orgdos da Administracdo Direta ou centralizada e as entidades da Administracao

Indireta ou descentralizada.

7

O controle interno é efetuado pelos proprios 6rgdos administrativos, sob o

comando de um 6rgao central, organizado de forma integrada e sistémica, com o fito
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de verificar a legalidade dos atos praticados, bem como avaliar a eficiéncia, efetividade
e eficacia dos resultados da acdo governamental.

O objetivo de tal modalidade de controle é duplo: anular os atos eivados de
ilegalidade e modificar ou anular os inconvenientes, inoportunos ou ineficientes. E em
seu objetivo que o controle reflete a sua dupla incidéncia, seja sobre a legalidade, ou
sobre o mérito do ato.

O fundamento do controle interno encontra-se no dever-poder de autotutela
que a Administracdo Publica possui sobre suas atividades, seus atos e seus agentes,
exercitado por oOrgdos superiores em relacdo aos inferiores, ou por &rgaos
especializados (controle técnico, auditorias). Esse poder permite a Administracdo

Publica rever os préprios atos quando ilegais, inoportunos ou inconvenientes.

O controle sobre os proprios atos pode ser exercido de oficio, quando a
autoridade competente constata a ilegalidade de seu préprio ato ou de ato de seus

subordinados, ou provocado pelos administrados, por meio do recurso administrativo.

O controle da Administracdo Direta sobre as entidades da Administracdo
Indireta (tutela) somente pode ser exercido de acordo com os limites legais, sob pena
de ferir a autonomia a elas concedida. Esses limites dizem respeito aos 6rgaos
encarregados do controle, aos atos de controle possiveis e aos aspectos sujeitos ao
controle. Em razdo de suas peculiaridades, ndo serdo objeto de estudo da presente
monografia. Di Pietro (2008), ao discorrer sobre o assunto, deixa a observacao de que

tal modalidade de controle seria externa.

Mais uma vez, cabem as licdes de Gasparini (2010), que elenca uma série de
instrumentos de controle interno, que propiciam a Administracdo Publica e aos 6rgaos
de administracdo do Legislativo e do Judiciario o reexame de suas decisbes e de suas
atividades, a ver: direito de peticdo, pedido de reconsideracdo, reclamacao

administrativa de recurso administrativo.

O direito de peticao, ou representagao, encontra fulcro no artigo 5°, XXXIV, “a”,
da Constituicdo de 1988 (materialmente direito de peticdo e de representacdo), sendo
aguele direito que todo o cidaddo possui, perante autoridade administrativa
competente de qualquer poder, para defender seus direitos ou o interesse coletivo.
Exige-se, em contrapartida, um pronunciamento da autoridade competente a quem é
dirigido, sob pena de cabimento de mandado de seguranca. Esse direito é exercitavel
por meio de peti¢cdo escrita e assinada, por qualquer pessoa fisica ou juridica, junto a
autoridade competente de qualquer poder (entendida como a autoridade que pode

conhecer e restaurar a legalidade ou conceder o direito). O exercicio do direito de
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peticdo ndo estd condicionado ao pagamento de nenhuma taxa e seu principal efeito é
a cientificacdo da autoridade competente. O procedimento ndo vincula o
representante, que pode, contudo, ser responsabilizado civil e criminalmente por
falsidade de representacdo. Ademais, ainda que previstos no mesmo dispositivo, 0
direito de peticdo ndo se confunde com o direito de representagéo, pois este configura
denuncia solene, datada e subscrita por qualquer pessoa, de irregularidades ou abuso
de poder ocorrentes no ambito da Administracao Publica.

O pedido de reconsideracdo consiste em solicitagdo escrita, dirigida a
autoridade responsavel, autora do ato, para que o retire do ordenamento juridico ou o
modifigue segundo as suas pretensdes. E um pedido que ndo admite nova
formulacdo, seja ele deferido, total ou parcialmente, ou indeferido. Somente pode ser
apresentado por quem possui direitos ou legitimos interesses afetados pelo ato da

autoridade publica. Pelo exposto, jamais poderia ser um recurso.

A reclamacao administrativa consiste na oposi¢éo solene, escrita e assinada, a
ato ou atividade publica que afete direitos ou interesses legitimos do reclamante.
Pode ser exercitada por pessoa fisica ou juridica, desde que tenha direitos ou
interesses legitimos afetados (repressiva) ou em via de afetacdo (preventiva) por ato
ou atividade publica. O direito de reclamar extingue-se em um ano da pratica do ato ou
da atividade lesiva, via de regra. Esgotado o prazo da Administracdo para decidir

sobre a reclamacao, entende-se que ela foi indeferida.

O recurso administrativo ou hierarquico é o pedido de reexame de ato ou de
decisdo de agente ou Orgdo que o recorrente faz a agente ou a 6rgdo superior,
visando ao seu desfazimento ou a sua modificacdo. Aquele que faz uso do recurso é
denominado recorrente e 0 que houver prolatado decisdo ou ato objeto do recurso,
recorrido. Aceita-se, via de regra, que se recorra de qualquer ato ou deciséo, salvo os
atos de mero expediente ou preparatdrios de decisbes. Além disso, ha que se afirmar
que o recurso administrativo possui como regra o efeito devolutivo (devolver ao 6rgao
ou ao agente a quem se recorre o conhecimento da matéria em debate), e como
excecdo o efeito suspensivo (suspender a decisdo do ato ou da decisdo enquanto o
recurso ndo é decidido). Uma vez interposto o recurso, cabe a Administragdo Publica,
por seu agente ou 6rgdo competente, a decisdo definitiva, sem nenhum prazo geral

estabelecido em lei.

Ainda em relacdo ao recurso administrativo, Gasparini (2010) ensina que
algumas classificagbes podem ser tracadas, com o fito de propiciar a melhor

compreenséo do instituto.
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Primeiramente, o0s recursos administrativos podem ser préprios ou impréprios.
Sao proéprios quando dirigidos a 6rgdo ou autoridade de hierarquia superior a que
emanou a decisdo ou o ato impugnado, sendo por ele ou ela julgado. Seu fundamento
encontra-se na hierarquia e na gradacdo de autoridade nas diversas instancias
administrativas, sendo uma garantia de que ndo ha decisdes Unicas e irrecorriveis.
Com isso, protege-se o0 principio constitucional da ampla defesa. S&o improprios
quando dirigidos a 6rgdo ou autoridade estranha a hierarquia que expediu o ato
recorrido, sendo por ele ou ela julgado. Nesse caso, somente é possivel que ocorra
mediante norma juridica especificadora das condi¢cdes de sua utilizacdo, do 6rgdo ou
da entidade competente para o seu julgamento e da hipdtese de cabimento. Faz-se
mister frisar que néo se tolera recurso contra um ato de um Poder perante outro, sob
pena de estar-se infringindo a separacdo e a independéncia dos poderes, garantidas

pela Constituicdo. Apenas a propria Constituicdo pode tracgar limites a essa regra.

Em segundo lugar, os recursos administrativos podem ser voluntarios ou de
oficio. Sao voluntarios quando invocados pela parte prejudicada. Por outro lado, sédo
de oficio quando, por obrigagéo de lei, 0 6rgdo ou a autoridade que decidiu contra a

Administracéo Publica recorre da prépria deciséo.

Resta afirmar, quanto ao recurso administrativo que, em sua decisdo, o 6rgao
ou autoridade competente possui amplo poder de revisdo, podendo confirmar,
desfazer ou modificar o ato impugnado. Em tais casos, deve haver um juizo acerca da

legalidade, da oportunidade, da conveniéncia e da eficiéncia do ato.

Ainda nessa analise em espécie dos mecanismos de controle interno, Di Pietro
(2008) cita mais um instrumento que ndo pode ser olvidado: a revisdo. Ela consiste no
recurso utilizado pelo servidor publico, punido pela Administracéo, para exame de sua
decisdo, em caso de surgirem novos fatos suscetiveis de demonstrar a sua inocéncia.
Sem entrar nos procedimentos especificos da revisédo, basta deixar explicito que ela

esta prevista na Lei n. 8.112/90, artigos 174 a 182.

Cabe salientar que a Administragéo Indireta, qual seja, aquela composta pelas
entidades da Administracdo Pulblica (autarquias, fundagbBes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista), sem prejuizo do controle externo, todas
estdo submetidas a um duplo grau de controle interno. Primeiramente, ha o controle
realizado pelos seus proprios érgaos internos. Em segundo lugar, existe também o

controle realizado pela Administracdo Direta sobre os seus atos administrativos.

No que tange ao controle interno, h4 que se remeter ao dispositivo previsto na

Magna Carta. Conforme do artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988,
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“Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual,
a execuc¢dao dos programas de governo e dos orgcamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial
nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem como da
aplicagédo de recursos publicos por entidades de direito privado;

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

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo
institucional.

§1°0s responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo
ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadéo, partido politico, associa¢do ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido”. (BRASIL, 2010)

Tal modalidade de controle abarca os aspectos administrativo, orcamentario,
patrimonial e financeiro dos atos praticados pelos érgaos e entidades do poder
Executivo. Somente a titulo ilustrativo, cabe frisar que o controle interno esta
fundamentado também no Decreto-lei federal 200, de 25/02/67, na Lei 10.180, de
02/02/01, na Lei 4.320, de 17/03/64 (lei de especial interesse para a contabilidade
publica e que dispbe sobre o aspecto formal das receitas e da execug¢do das

despesas) e na Lei Complementar 101, de 04/05/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

3.3.2 - Controle Externo

Em relagdo ao controle externo, ha que se afirmar que pode ser feita uma
divisdo em trés espécies: o controle parlamentar direto, o controle exercido pelo
Tribunal de Contas e o controle jurisdicional.

Nessa perspectiva, ensina Pinto (2010, p. 308) que:

“Segundo Carlos Ayres Brito, em nosso ordenamento juridico, ao
controle externo e a quem dele se ocupa foi conferido elevado
prestigio — funcionalmente reflexo direto do principio republicano, pois
numa republica, naturalmente, impde-se a responsabilidade juridica
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pessoal a todo aquele que tenha por competéncia e consequiente
dever zelar por tudo que é de todos, assim do prisma da decisdo
como do prisma gestdo. Essa responsabilidade implica o
compromisso da melhor decisdo e da melhor administracéo
possiveis.”

Como bem assevera Pinto (2008), ndo pode ser olvidado também que o
controle externo abrange o controle realizado pelo Ministério Pablico e o dito controle
popular. Essas modalidades de controle ndo serdo objeto de discussao especifica em
uma sec¢ao no presente capitulo, pois, ainda que ndo possam ser deixadas de lado em
uma andlise acerca do controle administrativo, seu papel € menos evidente diante de
uma classificacdo com relacdo ao poder que titulariza a funcédo do controle, como a
ora adotada. Por isso, cabem considera¢cdes de carater breve, a fim de ndo deixar o
assunto escoar de nossa andlise.

O Ministério Publico foi alcado pela Constituicdo Federal de 1998 a condicdo
de garantidor da ordem juridica e de defensor da coletividade, o que inclui também o
controle da Administracdo Publica. Dessa forma, ele atua na defesa da ordem juridica,
do regime democrético e dos interesses individuais, sociais, coletivos e difusos, tanto
no que se refere aos atos comissivos da administracdo, quanto aos omissivos.

No que se refere a implantacdo das politicas publicas, o Ministério Publico
cumpre papel de monitoramento, por meio das agdes civis publicas e da atuacdo
extrajudicial nos inquéritos civis publicos.

O controle social, por sua vez, conforme bem ensina Ribeiro (2002), representa
a participagdo da sociedade diretamente no controle da atividade do Estado. Sua
origem encontra-se nas primeiras democracias e sua extensao vem aumentando, em
raz&o da crise de confiabilidade do Estado e das novas tecnologias. O arcabouco legal
atual conta com vérias formas de manifestacdo do controle social, seja por meio de
dendncias e representacdes as diversas instancias do Sistema de Controle (Interno,
Externo, ou Ministério Publico), seja pelo ajuizamento de a¢fes populares.

Ao se discutir o controle social, precisa € a definicdo de Pinto (2008, p. 311),

com a qual deixamos elucidada a questdo dessa modalidade de controle:

“O controle social envolve a atuagédo organizada da sociedade civil
para instituir mecanismos de coordenacdo e cooperacdo para
objetivos comuns. Esse controle visa a substituicdo das relacfes
imperativas, verticalizadas e de imposicdo que caracterizam a
atuacdo estatal e se insere em estagio politico mais avancado, com
participagdo popular e pratica da cidadania. (...) Eles superam em
eficiéncia e economicidade as pesadas solu¢des burocraticas criadas

ha mais de um século a até hoje empregadas”.
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3.3.2.1 - Controle Parlamentar Direto

O controle parlamentar direto, também denominado controle legislativo, é
exercido diretamente pelo Poder Legislativo, sobre os atos do Executivo, de acordo
com o que se depreende da leitura do artigo 49, X da Constituicdo Federal,
regulamentado pela Lei 7.295, de 19/12/84:

"Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracéo
indireta.” (BRASIL, 2010)

O controle parlamentar direto é exercido pelos representantes do povo, sendo
o poder Legislativo titular do controle externo, que é exercido no aspecto politico.

Vale destacar que, guardadas as respectivas esferas de competéncia, o
controle legislativo é desempenhado pelo Congresso Nacional, pelo Senado Federal,
pela Camara dos Deputados Federais, pelas Assembléias Legislativas, pela Camara
Distrital e pelas Camaras de Vereadores.

Seu objetivo é conformar os atos da Administracdo Publica com os altos
interesses do Estado e da comunidade, como bem assevera Gasparini.

O controle legislativo tem de se limitar as hipoteses previstas na Constituicdo
Federal, j& que implica interferéncia de um poder na atribuicdo de outro. Ndo podem,
portanto, as legislacbes complementar ou ordinaria e as Constituicbes estaduais
prever outras modalidades de controle legislativo, pois estar-se-ia ferindo o principio
da separacgéo dos poderes.

Para fins didaticos, Di Pietro (2008) separa o controle legislativo em duas
modalidades, quais sejam, controle politico e controle financeiro.

O controle politico abrangeria tanto o aspecto de legalidade quanto o de mérito,
apresentando natureza politica para avaliar as decisdes administrativas. Ja o controle
financeiro estaria relacionado com a fiscalizacao contabil, financeira, e orcamentaria.
Essa ultima modalidade, em razéo de previsao de sua competéncia para o Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, sera tratada propriamente na
secao seguinte, que versara sobre o controle externo exercido pelos Tribunais de
Contas.

Se o controle financeiro sera tratado na préoxima secao, resta, entao, discorrer
sobre o controle politico. E na esteira dessa discuss&o que Ribeiro (2002) afirma que o

controle politico em sentido amplo (lato sensu) abrange o controle exercido pelas
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instituicbes politicas sobre os atos dos administradores das coisas publicas, ao passo

gue em sentido restrito (stricto sensu) envolve o controle realizado pelos

representantes eleitos do povo sobre os atos dos administradores publicos, eleitos ou
nao.

Ainda com Ribeiro (2002), o controle politico sobre os atos dos administradores
esta contido na constru¢do das democracias contemporaneas. Nos Estados Unidos, a
partir da andlise da obra “Os Federalistas”, depreende-se a busca de uma republica
em um pais de grande extensdo e de uma democracia que respeite os direitos e as
garantias individuais e a autodeterminacdo local. Logo, vé-se surgir a nog¢do de
controle dos Poderes Legislativos nas democracias ocidentais, em todos os niveis de
governo.

Enquanto o controle administrativo (aqui entendido controle sobre a
Administracdo Publica) busca a melhoria de eficicia, eficiéncia e efetividade do
Estado, o controle politico objetiva a preservacao dos valores democraticos.

Dentre as formas de exercicio do controle parlamentar direto, Bandeira de
Mello (2007) e Gasparini (2010) enumeram algumas casos relevantes na esfera
federal para a analise:

e Sustacdo de atos e contratos do Executivo (arts. 49, V e 71, § 1° da CF/88), que
sobresta os efeitos de tais atos, retirando-lhes a eficicia, ressalvada a
possibilidade de qualquer prejudicado pelos atos administrativos desde logo
recorrer diretamente ao Judiciario (art. 5°, XXXV, Constituicdo Federal);

e Convocacéo de Ministros e requerimentos de informagdes (encaminhada por meio
da Mesa da Camara dos Deputados, do Senado Federal, ou de qualquer uma de
suas Comissbdes para informar sobre fato, ato ou comportamento relacionado com
0 Ministro ou com as competéncias de sua Pasta, em um prazo de trinta dias, sob
pena de crime de responsabilidade), e recebimento de peticdes, queixas e
representagfes dos administrados e convocacdo de qualquer autoridade para
depor (arts. 50 e 58, IV, §2° e V);

e ComissOes parlamentares de inquérito (criadas pela Camara ou pelo Senado, em
conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um tergco de seus
membros, para a apuracéo de fato determinado e por prazo certo, e com poderes
proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos respectivos
regimentos, cujas conclusdes serdo encaminhadas ao Ministério Publico);

e Autorizac6es ou aprovacdes do Congresso necessarias para 0s atos concretos do
Executivo (participacdo na funcao administrativa);

¢ Funcdo jurisdicional do Congresso Nacional (art. 49, IX, Constituicdo Federal) e
do Senado Federal (art. 52, 1);
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e Poderes controladores privativos do Senado (art. 52, 1l a 1ll da CF/88);

e Julgamento das contas do Executivo (arts. 49, IX e 51, Il da CF/88, cabendo a
tomada de contas no caso de ndo-apresentacdo das contas do Presidente da
Republica dentro do prazo de sessenta dias apO6s a abertura da sesséo
legislativa);

e Fiscalizacao contdbil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido
pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas (arts. 70 e 71,
Constituicdo Federal), sendo controle externo sobre os aspectos de legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia das receitas
(forma de controle a ser detalhada na se¢éo seguinte); e

e Suspenséo e destituicdo do Presidente ou de Ministros (arts. 85 e 86 da CF/88,
nos casos de crimes de responsabilidade).

Vale destacar que, nos casos apontados, aplica-se o que couber aos Estados,
ao Distrito Federal e aos municipios, uma vez que h& previsdo de cada um desses
instrumentos no ambito estadual, distrital e municipal. Somente a titulo de ilustragao,
existem as possibilidades em Estados, Distrito Federal e municipios de instauracao de
CPIs, pedidos de informagdo, convocacdo de autoridades, funcdo jurisdicional,
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria, e sustacdo dos atos normativos do

Executivo.

3.3.2.2 - Controle Exercido pelo Tribunal de Contas

O controle exercido pelo Tribunal de Contas esta regido pelo artigo 70 da

Constituigcdo, in verbis:

“Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacéo
das subvencbes e rendncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paréagrafo Gnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacBes de natureza
pecuniaria”. (BRASIL, 2010)
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Nota-se que o controle em questao é exercido sobre a Administracao Direta e
Indireta, nos aspectos da legalidade, de legitimidade e da economicidade, por meio de
fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional.

Os Tribunais de Contas realizam a fiscalizacdo dos recursos publicos de forma
a garantir aos cidaddos o direito a sua utilizagdo correta e transparente e, nesse
sentido, da boa e regular execuc¢éo de politicas publicas pelo Poder Publico.

E preciso, entdo, fazer uma breve reflexdo sobre essa forma de controle
legislativo citada por Bandeira de Mello (2007) e Gasparini (2010), sendo
especialmente lembrada também por Di Pietro (2008) em sua classificagdo como
segunda modalidade de controle parlamentar.

O controle financeiro, previsto nos artigos 70 a 75 da Constituicdo Federal, E
aplicavel no que couber a organizacdo, composi¢édo e fiscalizacdo dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Quanto a atividade controlada, a fiscalizacdo abrange os aspectos contabil,
financeiro, orgamentéario, operacional e patrimonial, o que permite a verificacdo da
contabilidade, das receitas e despesas, da execugdo do orgamento, dos resultados e
dos acréscimos e diminuigBes patrimoniais.

Quanto aos aspectos controlados, compreende o controle de legalidade dos
atos, de legitimidade, de economicidade (relacdo custo-beneficio), de fidelidade
funcional dos agentes da administracdo responsaveis por bens e valores publicos, e
de resultados de cumprimento de programas de trabalho e de metas (expresso em
termos monetarios e de realizacdo de obras e prestacao de servicos).

Quanto as pessoas controladas, abrange Unido, Estados, Municipios, Distrito
Federal e entidades da Administracdo Direta e Indireta, assim como qualquer pessoa
fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigagBes de natureza pecuniaria.

A fiscalizagdo financeira envolve os sistemas de controle externo de
competéncia do Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, além do controle
interno exercido por cada um dos Poderes.

O controle financeiro realizado pelo Legislativo com o auxilio do Tribunal de
Contas foi ampliado na Constituicdo de 1988, passando a compreender as funcdes de
fiscalizacdo financeira, de consulta, de informagdo, de julgamento, sancionatoria,
corretiva e de ouvidor. Cumpre, sem o risco de ser repetitivo, reforcar a nogéo de que
nos ambitos estadual e municipal, as normas sobre a fiscaliza¢@o contabil, financeira e

orgamentaria aplicam-se aos respectivos Tribunais e Conselhos de Contas.
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Mais uma vez, valem os ensinamentos de Bandeira de Mello (2007), que
enumera as formas de exercicio do controle realizado pelo Tribunal de Contas:
parecer prévio sobre as contas do Presidente (sobre os aspectos formais das contas
anuais do Presidente e sobre aspectos materiais de atos direta e pessoalmente
imputaveis a ele, dentro de sessenta dias de seu recebimento, para encaminhamento
ao Congresso Nacional, segundo art. 71, I, CF/88); e julgamento das contas dos
administradores publicos (art. 71, Il e IX).

A titulo de esclarecimento, é preciso frisar que todas as disposicdes
constitucionais atinentes ao Tribunal de Contas da Unido sdo também aplicaveis, no
que couber, a organizacdo, composicao e fiscalizacdo atinentes aos Tribunais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como aos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios, atendidas as disposi¢cdes das respectivas Constituicdes

Estaduais (art. 75 e paragrafo Unico).

3.3.2.3 - Controle Judicial

O controle judicial no Brasil, dito também controle jurisdicional, € aquele
realizado unicamente pelo poder Judiciério de forma definitiva, sobre qualquer conflito
gque envolva a aplicacdo do Direito no caso concreto, sejam quais forem as partes
envolvidas ou a natureza a relacdo juridica entre elas. Isso ocorre em razdo do
sistema de jurisdi¢cdo Unica no Brasil, que ndo prevé a existéncia de um contencioso
administrativo para dirimir questdes que envolvam o Estado e os particulares. Por isso,
o Judiciario controla a legitimidade dos atos da Administracdo Publica, anulando os
ilegitimos, compelindo a realizagdo dos obrigatorios e condenando a indenizar os
lesados. Tal orientacdo foi sagrada em nossa Constituicdo de 1998 em seu artigo 5°,
XXV: “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca de
direito.”

Em raz&o do principio da legalidade, a Administracdo Publica somente pode
fazer aquilo que esta expressamente previsto em lei. Esse principio encontra
justificagdo na protecdo e na garantia dos cidaddos contra possiveis maleficios
decorrentes de limitagdes, prejuizos ou 6nus impostos pelo poder administrativo. Se
em decorréncia de um ato administrativo ilegal houver um agravo pessoal para o
cidaddo ou mesmo a subtracdo de uma vantagem, cabe o acionamento do poder

Judiciario para que se realize o controle judicial.
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Ndo h& como negar que o controle judicial, em parceria com o principio da
legalidade, configura-se como um dos fundamentos do Estado Democrético de Direito.
Isso porque a Administracdo Publica ndo se sujeita apenas a lei, mas também ao
controle de um 6rgéo dotado de garantias de imparcialidade que permitem apreciar e
invalidar os atos ilicitos.

O controle jurisdicional pode ser conceituado como o:

“controle de legalidade das atividades e atos administrativos do
Executivo, do Legislativo e do Judiciario por érgdo dotado do poder
de solucionar, em carater definitivo, os conflitos do direito que Ihe sao
submetidos.” (GASPARINI, 2010, p.1038)

Ainda Gasparini (2010) ensina que o controle jurisdicional é externo, por se
realizar por um 6rgdo que néo faz parte da estrutura organizacional da Administracao
Publica; provocado, pois o Judiciario s6 atua de oficio excepcionalmente; e direto, ja
que incide precipua e imediatamente sobre os atos do Executivo. Via de regra, €
também repressivo, ao incidir sobre medida que ja produziu ou est4 produzindo
efeitos, sendo extraordinariamente preventivo.

O objetivo do controle jurisdicional é examinar a legalidade do ato ou da
atividade administrativa, confirmando-os ou desfazendo-os. N&o cabe qualquer
apreciacdo de mérito, isto €, de conveniéncia, oportunidade ou economicidade da
medida ou ato da Administracdo Publica. Nesse sentido, o controle judicial cabe no
gue concerne a legalidade, por ocasido da concregéo da lei, sendo a apreciagdo das
leis em tese (ndo aplicadas no caso concreto) excepcional.

Cabe ao poder Judiciario o exame de atos da Administracdo Publica, de
qualquer natureza, sejam gerais ou individuais, unilaterais ou bilaterais, vinculados ou
discricionarios, sob o aspecto da legalidade ou da moralidade.

Todavia, ha limites para o controle jurisdicional que ndo podem ser ignorados.

Quanto aos atos discricionarios, a apreciacao judicial ndo pode invadir o campo
da apreciacdo subjetiva reservada a Administracdo Publica, ou seja, o mérito
(oportunidade e conveniéncia). Entretanto, a apreciacdo dos motivos dos atos
administrativos é legitima, ja que eles podem estar eivados de vicio de auséncia ou de
falsidade de motivo, o que caracteriza a ilegalidade.

Quanto aos atos normativos do Executivo, isto é, os regulamentos, resolucbes
e portarias, ndo pode haver -controle jurisdicional, salvo acdo direta de
inconstitucionalidade, de competéncia do STF (lei ou ato normativo federal ou estadual
gue contrarie a Constituicdo Federal), ou do Tribunal de Justica (lei ou ato normativo

federal ou estadual que contrarie a ConstituicAo Estadual). A decisédo pela
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inconstitucionalidade, tomada pela maioria absoluta dos membros do respectivo
Tribunal, apenas produzira efeitos entre as partes envolvidas.

Quanto aos atos politicos, a sua apreciacdo pelo Judiciario € possivel, desde
que haja lesdo a direitos individuais ou coletivos. Nesse entendimento, ndo é mais
possivel alegar a existéncia de atos politicos que, por sua natureza, dizem respeito a
interesses superiores da nagéo, ndo afetando os direitos individuais, como ocorria na
Constituicdo de 1937.

Quanto aos atos interna corporis (regimentos dos atos colegiados), via de
regra, ndo ha controle jurisdicional, ja que eles se limitam a estabelecer normas sobre
o funcionamento interno dos 6rgdos. Entretanto, quando ferem direitos individuais e
coletivos, podem sofrer apreciagdo do Judiciério.

A literatura costuma distinguir os regimes de controle da legalidade dos atos e
das atividades administrativas, que ao final decide por manté-los, se legitimos, ou
desfazé-los, se ilegais. Esses sistemas de controle consistem em trés categorias:
sistema de administragéo-juiz, sistema de jurisdigdo Unica e sistema de jurisdicao dual.

O sistema de administragcdo-juiz concentra as atividades de julgar e administrar
em um mesmo 6rgdo. Todavia, nos tempos atuais ndo ha mais utilizacdo desse
sistema, pois ndo é facultado a quem executa também julgar.

O sistema de jurisdicdo Unica, também chamado de sistema judiciario ou
inglés, separa as funcgdes de julgamento a administracdo em Orgdos distintos,
pertencentes a Poderes diversos. Dessa forma, o Executivo administra e o Judiciario
julga em carater definitivo. Nesse sistema, todos os conflitos entre os particulares,
entre os particulares e o Estado, e entre 6rgdos e entidades publicas sdo solucionados
pelo poder Judiciario. Ou seja, independentemente das partes ou da matéria, a
apreciacdo dos litigios é de competéncia exclusiva do Judiciério, salvo os casos
excepcionados pela Constituicdo Federal para a funcdo de julgamento do Senado
Federal. Isso aperfeicoa o principio da triparticdo das funcdes do Estado, na medida
em que cada poder exerce fungdo propria e ndo pode desempenhar outra. Adota-se
esse sistema na Inglaterra, nos Estados Unidos e no Brasil, dentre outros paises. No
direito brasileiro, vigora a regra insculpida no art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal
(“A lei nao excluira da apreciagao do poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”), que
prescreve que o Judiciario é o Unico 6rgdo competente para dizer o direito aplicavel no
caso concreto de forma definitiva e imodificavel.

J& o sistema de jurisdicdo dual, que também aceita as denominacbes de
sistema de jurisdi¢cdo dupla, do contencioso administrativo ou francés, consagra duas
ordens jurisdicionais. Uma delas cabe ao Judiciario e outra ao Executivo, formando o

Contencioso Administrativo. Cabe a este Orgdo conhecer e julgar, em carater
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definitivo, os conflitos em que a Administracéo Publica é parte ou terceira interessada.
As demais lides sdo atribuidas ao julgamento do poder Judiciario. Entdo, a
Administracdo Publica possui uma justica prépria, externa ao Judiciario, o que ainda
preserva a separacao das funcdes estatais, pois se impede o julgamento de um poder
por outro. As decisbes do Contencioso Administrativo fazem coisa julgada, por isso €
necessario gizar. Adota-se esse sistema na Fran¢a, na Alemanha e no Uruguai, dentre
outros paises. No Brasil tentou-se implantar esse sistema, sem sucesso, no Império a
na Constituicdo de 1967. Contudo, ha tribunais administrativos em nosso
ordenamento, que nao se confundem com o Contencioso Administrativo, como o
Tribunal Maritimo e o Tribunal de Impostos e Taxas. Ainda que eles existam, sao
colegiados da Administragdo Publica com competéncia deciséria sobre matérias
especificas, sem que se faga coisa julgada insuscetivel de recurso.

De acordo com as palavras de Pinto (2010), depreende-se que 0 controle
exercido pelo Judiciario ao impor uma obrigacéo ao administrador publico traz eficacia
aos direitos fundamentais consagrados na Constituicdo Federal. Ao citar novamente o

Ministro Carlos Ayres de Britto, o publicista assinala:

“Nao se diga, todavia, que esse modo mais orgénico de
entender a praticar a Constituicdo termina por fazer do Judiciario uma
instdncia de governo da polis. Um usurpador de funcbes que sé
podem ser exercidas pelos Poderes eminentemente politicos da
nossa Republica Federativa, que sdo o Legislativo e o Executivo. N&do
€ isso, porque uma coisa é governar (que o Judiciario ndo pode
fazer). Outra coisa é impedir o desgoverno (que o Judiciario pode e
tem que fazer)”. (BRITTO apud PINTO, 2010, p. 309)

Conforme a licdo do administrativista Bandeira de Mello (2007), ha que se
considerar que o poder Judiciario deve proteger todo direito subjetivo violado por meio
de atuagdo da Administracdo Publica, seja no caso em que a ruptura da legalidade
cause ao administrado um agravo pessoal do qual estaria livre se fosse mantida a
integra da ordem juridica, ou que lhe seja subtraida uma vantagem a que acederia ou
a gue pretenderia aceder nos termos da lei e que pessoalmente desfrutaria ou faria jus
disputa-la se ndo houvesse ruptura da lei. Para tanto, nada importa se apenas um
individuo ou todo um conjunto foi afetado.

Novamente Bandeira de Mello (2007) elucida que, dentre as medidas
intentaveis para a correcdo da conduta administrativa, fora aquelas afins ao Direito
Privado, como as de defesa ou de reintegracdo de posse, as acdes ordindrias de
indenizacédo e as cautelares em geral, existem algumas especificas para enfrentar atos
ou omissOes ilegais de autoridades publicas, quais sejam: o habeas corpus, o

mandado de seguranca (individual ou coletivo), o habeas data, o mandado de
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injuncdo, a acdo popular, a acdo civil publica e acdo direta de inconstitucionalidade
(por acdo ou omisséo), todos fundados na Constituicdo de 1988.

Nessa mesma linha de raciocinio, Di Pietro (2008) esclarece que as acbes
especificas para o controle da Administragéo Publica previstas na Constituicdo podem
ser denominadas remédios constitucionais. Eles possuem a natureza de garantias dos
direitos fundamentais, com o fulcro nos Titulo Il da Constituicdo Federal de 1988, ja
gue provocam a intervencdo de autoridades para corrigir atos da Administracéo lesivos
a direitos individuais ou coletivos. Porém, possuem dupla natureza: de direitos e
garantias. S&o direitos porque possuem sentido instrumental, e garantias porque
resguardam outros direitos fundamentais.

O habeas corpus, previsto no artigo 5°, LXVIII, da Constituicdo de 1988, &
aplicavel sempre que alguém sofrer ou se julgar ameacado de sofrer violéncia ou
coacdo em sua liberdade, por ilegalidade ou abuso de poder. Ndo é necessaria a
constituicdo de mandato de advogado ou o atendimento a formalidades para a sua
impetragéo.

O mandado de seguranga, previsto no artigo 5° LXIX e LXX (individual e
coletivo, respectivamente), e regulado pela Lei 1.533/51, é cabivel para a protecao de
direito liquido e certo de pessoa fisica ou juridica, ndo amparavel por habeas corpus
ou habeas data, lesado ou em vias de lesdo, no caso de o responsavel pela
ilegalidade ou pelo abuso de poder ser autoridade publica ou agente de pessoa
juridica que lhe faca as vestes. Considera-se liquido e certo o direito aquele presente
guando os fatos a que se deva aplica-lo independam de prova, sendo comprovados
por documentacdo apresentada no momento de impetracdo do mandado. Se esse
documento necessario estiver em posse de autoridade que recuse fornecé-lo, entéo
ele pode ser requisitado pelo magistrado a quem foi dirigido o mandado. Ao ser
requerido pela parte, 0 magistrado deve liminarmente suspender ou ato impugnado, se
relevantes os fundamentos do pedido e haja risco que a decisao final resulte ineficaz,
nao havendo margem para discricionariedade do julgador. Cabe deixar exposto que o
mandado de seguranca individual protege o direito pertencente individualmente ao
impetrante, enquanto o coletivo oferece guarida a interesses de membros ou
associados de uma coletividade.

O habeas data, Unico instrumento na instancia penal, previsto no artigo 5°,
LXXII, e regulado pela Lei 9.507/97, é o instrumento de controle judicial cabivel para
garantir o conhecimento ou a retificacdo de informacdes relativas a vida do impetrante.
Essas informacdes podem contar em bancos de dados governamentais ou mesmo em

bancos de dado de carater publico.
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O mandado de injuncéo, previsto no artigo 5°, € o instrumento precipuo para a
obtencdo, mediante provisdo judicial, do exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais ou das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania em um caso concreto. Tal situacdo decorre da falta de uma norma
suplementadora que viabilize o exercicio desses direitos e liberdades. Todavia, o
Supremo Tribunal Federal vem mitigando os efeitos desse instrumento, que acaba por
perder a sua razdo de ser. Esse mecanismo revela-se uma forma de controle frente a
omisséo do Poder Publico em emitir lei ou decreto regulamentador.

A acdo popular, prevista no artigo 5° LXXIIl, e regulada pela Lei 4.717/65,
possui a finalidade de proporcionar ao cidadao a capacidade de anular atos lesivos ao
patrimdénio publico ou de entidade de que o Estado participe, ou a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimbnio histérico e cultural. Um de seus
pontos nevralgicos é a imputacdo ao pagamento de perdas e danos aos responsaveis
pelas praticas lesivas e seus beneficiarios.

A acdo civil pablica, prevista, no artigo 129, lll, e regulada pelas Leis 7.347/85 e
11.448/07, é o instrumento utilizavel para evitar, de forma cautelar, danos ao meio
ambiente, ao consumidor, aos bens e direitos de valor artistico, estético, histoérico,
turistico ou paisagistico, ou para promover a responsabilidade de quem houver
causado leséo a esses mesmos bens.

A acao direta de inconstitucionalidade, por fim, € prevista nos artigos 102 e
1003, e regulada pela Lei 9.868/99. As suas modalidades incluem
inconstitucionalidade por ag¢do ou por omissdo. A primeira diz respeito a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, que sera processada e julgada pelo STF.
A segunda visa ao reconhecimento judicial de que a omissdo em expedir providéncia
normativa seja inconstitucional, sendo cientificado o Poder respectivo para que tome

as medidas necessarias (com prazo de trinta dias no caso de 6rgao administrativo).

3.4 - Modelos e Formas de Controle

Ribeiro (2002) nos apresenta uma tipologia em relagdo aos modelos e as
formas de controle que nos parece adequado e didatico para o presente trabalho.
Resta, entdo, expb-la de maneira sucinta.

Os dois modelos classicos de controle sdo os de Tribunais de Contas e os de

Controladorias, cada qual com suas idiossincrasias.
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O modelo de Tribunais de Contas apresenta como caracteristicas: processo
decisorio resolvido por colegiados, vitaliciedade dos Ministros e Conselheiros, poderes
jurisdicionais na instancia administrativa, poder coercitivo, grande grau de autonomia
frente aos Poderes, controles administrativos judicialiformes, e procedimentos de
fiscalizagdo formais, burocraticos e eminentemente legalistas. Esse modelo é de
origem latina, especificamente francesa, sendo adotado na Europa Continental e nos
paises de influéncia européia. Esse modelo foi adotado para o controle externo. Em
Minas Gerais, esse controle fica a cargo do Tribunal de Contas do Estado (TCE).

JA4 o modelo de controladorias (ou Auditorias-Gerais) possui como
caracteristicas: regime de mandato, controle de carater opinativo ou consultivo,
auséncia de poderes jurisdicionais e coercitivos, vinculagdo a algum dos Poderes que
possam gerar forga coercitiva, predominancia da decisdo monocratica, e uso
predominante de técnicas e procedimentos de auditoria préximos aos das empresas
privadas. Esse modelo é de origem saxa e foi amplamente difundido, com influéncias
norte-americana e inglesa. Em razdo de processos de reforma e modernizagdo do
aparelho do Estado, muitos paises passaram a utilizar esse modelo. Esse foi 0 modelo
adotado para o controle interno. Em Minas Gerais, esse controle fica a cargo da
Auditoria-Geral do Estado (AUGE), objeto de analise desta monografia.

Ha também caracteristicas comuns a esses modelos, como a integracao ao
aparelho do Estado, a necessidade de independéncia para o exercicio das fun¢des de
fiscalizagdo, e a necessidade de ascendéncia moral e técnica sobre os
auditados/jurisdicionados para ver suas determinacdes e recomendacdes atendidas.

Por fim, as formas de controle relacionam-se com a localizacdo do Sistema de
Controle dentro do aparelho do Estado, bem como com a forma com que a atividade é
executada (a priori ou a posteriori), a existéncia de acompanhamento concomitante, a
abrangéncia dentro da maquina publica e a estruturacdo do processo decisorio e do
provimento dos titulares nos 6rgaos.

No Brasil, nota-se a existéncia do tipo de modelo de Tribunal de Contas,
vinculado ao poder Legislativo. Ademais, como caracteristicas temos a decisédo
colegial, a ocorréncia de poderes jurisdicionais, a fiscalizagdo a priori, a posteriori e
sobre a Administragdo Indireta, o controle de legalidade e o de gestdo. Logo, vé-se
uma estrutura de caracteristicas hibridas ao desenvolver funcdes tipicas de

controladoria na forma de Tribunal de Contas.

3.5 - O controle administrativo e o Estado Democratico de Direito
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A cidadania traz a no¢do de que nao se olhe mais a Administracdo Publica
como se fosse um poder absoluto, conforme preleciona Pinto (2010). Entdo, a
discricionariedade n&do pode ser vista como um “cheque em branco” dado a
Administracé@o, assim como o interesse publico ndo se confunde com o estatal em um
Estado Democratico de Direito.

Nos tempos atuais, a responsabilidade do Poder Publico, quer seja em relagédo
a sua omisséo, quer em relacdo a implementacéo de politicas publicas ineficazes, ndo
pode se descolar da questdo do controle administrativo. Em outros termos, em um
Estado Democrético de Direito o controle administrativo € essencial para a concretude
dos direitos fundamentais. Se o interesse publico possui a funcdo de garantia dos
direitos fundamentais, a participagdo na constru¢do do que seja interesse publico, por
meio do acompanhamento da implementacdo e da execucgdo das politicas publicas,
serve como garantia da efetividade das a¢des governamentais.

E novamente com as conclusdes de Pinto (2010, p. 313) que encerramos 0

presente capitulo:

“Para tanto, também é necessario que a Administracdo se mostre ao
cidaddo, desca de sua potestade, sua torre de marfim, e obedeca aos
critérios democraticos da transparéncia de seus atos”.
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4- CHOQUE DE GESTAO, ACORDO DE RESULTADOS E A AUDITORIA-GERAL
DO ESTADO DE MINAS GERAIS (AUGE - MG)

Este capitulo trata da pesquisa em si. Em um primeiro momento, explica a
metodologia de pesquisa adotada em detalhes. Em um segundo momento, situa o
contexto de Minas Gerais em 2003, antes dos governos de Aécio Neves, descortina
um panorama sobre esses governos e esclarece em linhas gerais em gue consiste o
programa Choque de Gestdo, uma das medidas do governo Aécio. Em um terceiro
momento, aborda-se o0 objeto desta monografia, qual seja, o Acordo de Resultados.
Em um guarto momento, caracteriza-se a Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais e
as principais mudancas sofridas por ela nos ultimos tempos. Em um quinto momento,
¢é feita a pesquisa em si, que concerne ao Acordo de Resultados da Auditoria-Geral do
Estado de Minas Gerais, deixando detalhados, por meio de dados obtidos com
pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas, os processos internos da AUGE
de celebracdo, monitoramento e avaliacdo de seu Acordo. Para concluir, busca-se, por
meio dos resultados obtidos, relacionar Acordo de Resultados, reforma do Estado e
controle administrativo, defendendo ideia de que o primeiro, aderente a uma estratégia
de reforma do Estado mineiro, configura-se em uma ferramenta gerencial de controle
administrativo, havendo controle interno sobre os atos administrativos da AUGE por
meio dele, de forma que ocorra um alinhamento estratégico com as macro-orientacdes

do governo.

4.1 - Metodologia da Pesquisa

Na presente secao é descrita a metodologia idealizada para o desenvolvimento

da pesquisa exposta neste capitulo.

Primeiramente, a pesquisa € de natureza exploratoria e qualitativa, pois esta
vinculada a um paradigma cientifico interpretativista. A partir de uma pesquisa
qualitativa, é possivel conhecer com profundidade um determinado tema, que néo esta
sujeito a descricdo numérica de dados. Pelo contrério, busca-se justamente o vinculo
entre 0 mundo objetivo e a subjetividade do pesquisador, de modo que haja uma livre
atribuicdo de significado aos resultados obtidos. O pesquisador, nessa perspectiva

gualitativa, analisa os resultados indutivamente. A andlise feita sobre o Acordo de
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Resultados da Auditoria-Geral tem justamente esse objetivo de examinar o assunto

com uma 6tica qualitativa, de forma interpretativa.

Para Marconi e Lakatos (2003), um estudo exploratorio consiste em uma
pesquisa de campo que possui 0 objetivo de formular questées ou problemas, com a
tripla finalidade: desenvolver hip6teses, fazer com que o pesquisador se torne mais
familiarizado com o ambiente, fato, ou fendmeno para a futura realizagdo de uma nova
pesquisa, ou redefinir e clarificar conceitos. No caso em tela, configura-se a
metodologia exploratéria de estudos em que usam procedimentos especificos para a
coleta de dados para o desenvolvimento de ideias, ja que para Marconi e Lakatos
(2003) esses estudos utilizam um dado procedimento para extrair generaliza¢des que
déo origem a categorias conceituais utilizaveis em estudos futuros. De fato, tal € o
desenho da metodologia, ja que se busca analisar as particularidades do caso
especifico do Acordo de Resultados da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais
que o caracterizam como instrumento de controle administrativo interno, assunto ainda
pouco explorado pela literatura sobre a Reforma do Estado e sobre o Controle

Administrativo.

Em segundo lugar, a pesquisa configura um estudo de caso, referindo-se a
realidade vivenciada pela Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais por meio de seu
Acordo de Resultados. Como € um estudo de caso, a pesquisa examina 0 tema
escolhido, observando os fatores que o influenciaram e alisando o0s seus varios

aspectos, conforme bem destacam Lakatos e Marconi (2003).

Nesse lanco, o estudo de caso realizado possui limitacdes em relacdo a
possibilidade de generalizagbes, ja que apenas contém informacdes especificas de um

caso analisado na Administracédo Publica do Estado de Minas Gerais.

No que tange as técnicas de pesquisa adotadas, optou-se por realizar pesquisa

documental e entrevistas semiestruturadas.

A pesquisa documental consiste na busca por documentos oficiais (leis, oficios,
memorandos, relatorios) elaborados pela Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais
que dizem respeito a reestruturacao institucional e aos processos internos do Acordo
de Resultados (celebracdo, monitoramento e avaliacdo), instrumentos juridicos
celebrados entre a Auditoria e 0 Governo do Estado de Minas Gerais, em especial o
Acordo de Resultados de Primeira e de Segunda Etapa, disposicdes legais de
reestruturacdo institucional e de delimitacdo de competéncias da Auditoria-Geral e
publicagbes administrativas de uso interno da Auditoria-Geral. O periodo de andlise

desses documentos vai desde o inicio do governo Aécio Neves no Estado de Minas
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Gerais (2003) até a atualidade, visto que as principais transformacgdes pelas quais a
Auditoria-Geral passou tiveram lugar nesse interregno. Além disso, o Acordo de
Resultados, foco da pesquisa, so6 foi institucionalizado nesse periodo.

A entrevista consiste na elaboragdo prévia de um roteiro de perguntas
balizador das indagacdes a serem descortinadas aos entrevistados. Tal roteiro objetiva
arguir os entrevistados sobre os fatos, suas opinides, seus sentimentos, os planos de
acdes possiveis diante dos fatos, as condutas atuais e passadas, e 0S motivos
conscientes para opinides, sentimentos, sistemas ou condutas. Vale frisar que os fatos
em relevo sdo aqueles que revelam mudancas institucionais que foram identificadas
na estrutura da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais, alteragbes nos
instrumentos de controle dos atos administrativos, e as implicagdes que surgiram com
o advento do Acordo de Resultados. Destaca-se que o principal objetivo das
entrevistas € suplementar informagfes sobre 0s processos internos relativos ao
Acordo de Resultados, extraindo-se delas dados para a pesquisa. Por isso, nhdo foram

transcritas as entrevistas, mas apresentado o roteiro como Apéndice A.

O periodo de realizacdo de entrevistas compreendeu o més de setembro de
2010.

Os entrevistados abrangeram a Diretora da unidade de Planejamento e
Modernizacéo Institucional (DPMI), da Superintendéncia de Planejamento, Gestdo e
Finangas (SPGF) da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais (AUGE), e o Diretor
da unidade Central de Modernizacdo da Gestdo (DCMG) da Superintendéncia Central
de Modernizagéo Institucional (SUMIN) da Secretaria Estadual de Planejamento e
Gestéo (SEPLAG). Os organogramas de tais 6rgaos constam nos Anexos C e D.

Tal escolha justifica-se em razdo de a referida Superintendéncia da AUGE
estar incumbida de garantir a eficacia e a eficiéncia do gerenciamento estratégico-
administrativo da Auditoria-Geral do Estado, e acordo com a delegagdo de
competéncia dada pelo artigo 7° do Decreto n°. 44655/07 do Estado de Minas Gerais.
Se essa superintendéncia esta incumbida de gerir os recursos financeiros na
perspectiva de sua previsdo e aplicacdo, entdo esta diretamente relacionado com o
gerenciamento do Acordo de Resultados, que possui metas financeiras. Alem disso, é
a propria Diretora da DPMI/SPGF a representante da Auditora-Geral para qualquer
assunto relacionado com o Acordo de Resultados. Ja o Diretor da DCMG/SUMIN
possui contato direto com os 0rgdos e entidades estatais no processo de celebragéo

do Acordo de Resultados ja que a SEPLAG é interveniente no Acordo de Resultados.
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Logo, os diretores citados podem contribuir com informacgdes valiosas sobre a

tematica.

Finalmente, cabe esclarecer quais sdo os modelos ou as categorias de andlise.
Por se tratar de uma pesquisa de carater qualitativo, sdo adotadas categorias de
andlise em detrimento de variaveis de pesquisa. Essas categorias consistem em
macroatributos que seréo identificados na pesquisa documental e nas entrevistas. Na
pesquisa sdo identificadas as seguintes variaveis fornecidas pela literatura: principais
mudancas identificadas na estrutura organizacional, alteracdes relativas aos
processos das diversas areas da instituicdo, rearranjo da ldgica de incentivos e de
controle dos atos administrativos, priorizagdo dos aspectos do processo ou dos
resultados esperados, mecanismos institucionais de pactuacdo de objetivos
estratégicos, adocdo de praticas de descentralizagdo e desconcentragdo, uso de
mecanismos tipicos de mercado. Tais variaveis foram examinadas por Kettl (2006),

gquando da analise dos mecanismos de reforma do Estado.

4.2 - Contexto do Estado de Minas Gerais em 2003

A compreenséao da questdo que envolve o Acordo de Resultados no Estado de
Minas Gerais, e especificamente para a presente monografia, o Acordo de Resultados
adotado pela Auditoria-Geral do Estado, passa pela reconstrucéo histérica do contexto
gue levou a criacdo de medidas inovadoras. Em outros termos, faz-se mister elucidar o
contexto vivenciado pelo Estado de Minas Gerais até 2003, antes da eleicdo do
governador Aécio Neves, que trouxe consigo o Choque de Gestdo, o Estado para
Resultados e o Acordo de Resultados, a fim de melhor se situar os antecedentes que
indicaram a criagdo desses mecanismos institucionais.

Para tanto, usaremos as palavras do Governador Antbnio Anastasia, principal
responsavel pela idealizagdo e pela implantagcdo do Choque de Gestdo em Minas
Gerais no governo Aécio Neves. Ou seja, nessa secao € observado o discurso oficial
do governo, com o fito de se compreender qual a l6gica oficial da ado¢cado do Acordo
de Resultados. Com ressalva as questdes referentes a imparcialidade, pois é o proprio
idealizador e gestor da politica que discorre sobre ela, certamente dando mais
contornos as suas virtudes e diminuindo suas falhas, fica registrada a visdo do
governo sobre o assunto, fator importante para se entender as causas dos

instrumentos de gestao publica escolhidos.
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Segundo Anastasia (2006), o panorama da Administracdo Publica mineira ndo
era positivo em 2002. Assim como 0 que ocorria em outros estados, Minas Gerais
apresentava um grave quadro fiscal, com déficit orcamentario desde 1996 e falta de
recursos para honrar suas despesas, inclusive o pagamento regular e tempestivo da
folha de pessoal. Ademais, ndo havia investimentos publicos, o que levava a um
sucateamento da maquina estatal, somado ao fato da necessidade de cortes em
despesas de custeio.

Anastasia (2006) nao atribui essa situagcdo a um governo anterior especifico,
mas ressalta que o Estado contava com descrédito internacional, fuga de
investimentos privados, erosdo de infraestrutura publica, e consequente reducdo do
sentimento de autoestima do povo mineiro para com o servigo publico, que em tempos
aureos fora exemplo de operosidade de seus funcionarios e de bom desempenho em
suas atividades. O Estado de Minas Gerais ainda nao havia se adaptado ao novo
cenario econdémico nacional, com o advento da estabilizacdo monetaria, o que
refor¢cava as suas dificuldades fiscais. Com isso, a Administracdo Publica apresentava
dificuldades em realizar os seus objetivos

De acordo com Anastasia (2006), a sociedade por sua vez, mostrava-se
insatisfeita com as suas expectativas ndo atendidas nos setores de educacgédo, saude,
transportes, seguranca publica, fomento ao desenvolvimento econbémico, dentre
outros. Ja os servidores publicos revelavam-se desestimulados e apaticos diante da
falta de incentivos, da auséncia de recursos para financiar a atuacéo estatal e das
falhas do modelo de gestdo adotado.

Ainda com Anastasia (2006), a posicdo de Minas Gerais dentro do cenario
nacional também ndo era digna de elogios, pois, mesmo contando com o0 segundo
lugar em populacdo e riquezas, o Estado possuia pouco prestigio no cenario
federativo, ocupando uma posi¢édo de pouco destaque nos diversos rankings entre os
entes federativos. O autor atribui essa situacdo a nogdo de uma gestdo publica ndo
voltada para resultados, sem critério de metas e formas de acompanhar o
desempenho dos 0Orgdos e servidores, ao lado de uma lacuna no planejamento
estadual.

Retirando-se toda a matiz politica e ideoldgica que pode estar enraizada no
discurso do governador, ha indicios de que a situacdo do Estado de Minas Gerais ndo
era das melhores em 2002, ao final do governo Itamar Franco. Esse suposto cenario
negativo levou a adogéo do projeto Choque de Gestéo.

Anastasia (2006) reconta que antes da eleicao de Aécio, o futuro governador,
em momento de concepcao do Programa de Governo, reuniu um grupo de técnicos de

diversas areas do conhecimento e com experiéncia na gestao publica. Das reunides



77

com a equipe, percebeu-se que havia um grande problema com a Administracdo
Publica estadual, seja no que tange a crise fiscal, seja na forma de funcionamento do
Estado incapaz de atender as necessidades da populacdo. Notou-se que era preciso
alterar o proprio modo de funcionamento do Estado.

Portanto, o tema da boa gestdo ganhou destaque nas reunides com o0 entdo
candidato. Dai surgiu, em razdo da urgéncia de medidas radicais, a ideia de um
choque, ou seja, de um conjunto de medidas de rapido impacto para modificar o
padrdo de comportamento da Administracdo estadual, imprimindo-lhe o ritmo de uma
gestao eficiente, efetiva e eficaz. Esse choque deveria incidir sobre os métodos de
gestdo na Administracdo Publica. Surge, entdo, o projeto Choque de Gestéo, linha
condutora do primeiro governo Aécio.

Ainda afirma Anastasia (2006, p. 15):

“Eleito, em primeiro turno, com ampla e histérica maioria, o
Governador eleito determina & sua equipe de transicdo, sob nossa
coordenacdo, o inicio da implantacéo do Projeto, com a apresentagao
de propostas objetivas que permitissem a reformulacdo da gestéo
estadual, especialmente do comportamento da maquina
administrativa, mediante novos valores e principios, de forma a se
obter, ainda que a longo prazo uma nova cultura comportamental do
setor publico mineiro, voltado para o desenvolvimento de nossa
sociedade, dentro de padrbes éticos rigorosos e de critérios objetivos
para se medir o desempenho dos resultados das acbes
governamentais, a par de se adotar fatores de estimulo e motivagao
dos servidores publicos, imprescindiveis para o sucesso deste novo
modo de funcionamento da Administragéo Publica.”

A adocédo das medidas decorrentes do Choque de Gestdo antecedeu a posse
do novo governo. Para tanto, solicitou-se delegacdo de poderes a Assembléia
Legislativa para a promogédo da reformulacdo administrativa do Poder Executivo, de
forma a adequar sua estrutura ao projeto e suprir a necessidade de reducdo dos
custos.

A nova estrutura do poder Executivo coadunava-se com uma analise de
competéncias e de responsabilidades do setor publico estatal e com o Choque de
Gestado, de modo que fosse sinalizada uma moderna concepc¢éo de funcionamento do
Estado, preocupado com resultados e metas.

Faz-se imprescindivel salientar que uma das principais alteracées na estrutura
administrativa estadual foi a criagdo da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo (SEPLAG). Até entdo havia duas secretarias estaduais para cuidar de
guestdes inerentes a gestdo publica: a Secretaria de Estado de Planejamento e

Coordenacao Geral e a Secretaria de Estado de Recursos Humanos e Administracao,
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além da Secretaria de Estado da Fazenda (SEF), responsavel pela gestdo do Tesouro
estadual e pela receita.

A criagdo da SEPLAG teve o fito de instituir um 6rgéo central de gestédo forte e
titular dos meios necessarios a execuc¢do do projeto Choque de Gestdo. Por isso, sob
um Unico comando, estavam todas as acdes relativas ao projeto, ou seja, 0s
instrumentos vinculados ao planejamento: orcamentos anual e plurianual, planificacéo
de médio e longo prazos, coordenacdo geral das ac¢bBes governamentais e
instrumentos de gestao estrita (recursos humanos, governanca eletronica e logistica).

A essa secretaria foi atribuida a funcdo de coordenacdo-geral do governo.
Ademais, ela exerce a presidéncia das Camaras de Planejamento, Gestéo e Financas,
de Desenvolvimento Econdmico e de Desenvolvimento Social, e da Junta de
Programagdo Orgamentéria e Financeira. Por fim, a unificagdo do comando do
or¢camento do Estado com a maior despesa publica (folha de pessoal) possibilitou uma
visdo global das necessidades da Administracdo Publica, em sintonia com as diretrizes
e prioritarias da area fazendaria.

A partir desse momento surgem os diversos programas do Choque de Gestao,

sejam de iniciativa legislativa ou de natureza executiva.

4.3 - Os dois governos de Aécio Neves (2003/2006, 2007/2010) e o Choque de

Gestao

No primeiro mandato do governador Aécio Neves (2003-2006), priorizou-se 0
saneamento fiscal, por meio da correcdo do déficit do governo. Nesse sentido, propos-
se 0 Choque de Gestdo mineiro, em que se buscou o equilibrio fiscal das contas do
Estado. Tal énfase em aspectos financeiros € salientada por Queiroz (2009), ao se
afirmar que, de fato, a primeira geracdo do Choque de Gestdo se resumiu ao ajuste

fiscal e a inovagoes.

J4& em um segundo momento, no segundo mandato do governador Aécio
Neves (2007-2010), realizou-se uma escolha politica de se priorizar um Estado voltado
para resultados, que deveria se desdobrar em objetivos a serem cumpridos. Foi entdo
criado o programa Estado para Resultados (EpR), com base no modelo de gestéo por
resultados e proposta de integragdo de um conjunto de ac¢des funcionais e teméticas
de forma multisetorial e estratégica. Para tanto, seria fundamental o estabelecimento

de metas para cada 6rgao governamental, a fim de que os objetivos fossem atendidos.
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Notou-se uma gradativa utilizacdo da prética da pactuacdo de resultados entre o
governo principal e os diversos 6rgaos e entidades da Administragédo Publica.

A mesma abordagem que foi utilizada na segéo anterior sobre os antecedentes
Choque de Gestdo pode ser retomada para se referir as caracteristicas de tal
programa. Ou seja, parte-se aqui de uma visdo governamental sobre o assunto, com
base no discurso de pessoas diretamente responsaveis pelo programa. Nunca é
demais relembrar que diante dessa fonte de informacao é primordial valer-se de uma
postura critica que busque eliminar a carga politica ou ideoldgica que ressalte as
virtudes e diminua as falhas de uma politica governamental.

Tome-se, entdo, a descricdo de Vilhena, Martins e Marini (2006, p. 21) do
programa Choque de Gestdo. Para eles, o programa consiste em “um conjunto
integrado de politicas de gestao publica orientado para o desenvolvimento”.

Ainda de acordo com os referidos autores, as politicas de gestdo publica
envolvem acgfes em diferentes perspectivas de aplicacdo, quais sejam: a perspectiva
governamental, cuja unidade de aplicacdo é o governo como um todo; a perspectiva
institucional, cuja unidade de aplicacdo sdo as organizagbes governamentais; e a
perspectiva individual, cuja unidade de aplicacdo € o servidor. Ndo obstante, ha
também a perspectiva relacionada a agregacdo do valor publico, que se divide em:
resultados (planos governamentais, gestdo de programas, politicas setoriais,
estratégias organizacionais, pactuacdes de resultados organizacionais e metas
individuais), processos (processos centrais de gestado de recursos humanos, compras,
logistica, governo eletrénico, controle, gestao da qualidade, padrées de atendimento,
capacitacdo de servidores e direcdo publica) e recursos (reducdo de gastos,
racionalizacédo de insumos e dimensionamento da for¢a de trabalho).

Entretanto, essa divisdo de perspectivas proposta trata de diferentes
temas sob a responsabilidade de diferentes dominios institucionais, a partir de uma
visdo autonomista e de forma fragmentada, com problemas de coeréncia (“fraca
convergéncia com objetivos e visBes globais”), consisténcia (“conflitos, barreiras e
acoes de anulacdo entre temas e dominios”) e coordenacdo (“baixa integracdo e
articulacao entre e dentro de temas e dominios”).

Para sanar esse problema, os autores afirmam que seria preciso ndo
apenas praticas inovadoras em resultados, processos e recursos, mas também um
alinhamento entre as diversas perspectivas, capaz de gerar resultados de
desenvolvimento. Em outros termos, uma atuagdo integrada nas diferentes
perspectivas, horizontal (aplicacdo) ou vertical (agregacdo de valor publico) contribui

para a resolucdo das deficiéncias apontadas. N&o é suficiente uma atuacao isolada
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em cada perspectiva, sendo a marca distintiva das politicas de gestdo publica de
Ultima geracgéo a racionalizacao e a melhoria da gestéo para se alcangcarem resultados
de desenvolvimento.

Vilhena, Martins e Marini (2008) ainda ressaltam que as reformas de primeira
geracdo dos governos em geral foram voltadas para o ajuste fiscal, ao passo que as
de segunda geracgdo focaram-se na orientacdo para o desenvolvimento.

Nesse sentido, as reformas de primeira geragdo, dos anos 1980 e 1990,
possuiam uma orientacdo econdmica e fiscal, em razdo da crise do Estado. A ideia
predominante nessa fase era a de que o ajuste fiscal, com suas restricbes e cortes,
bastaria para trazer o desenvolvimento, jA que traria consigo mais credibilidade e
investimentos.

Por outro lado, as reformas de segunda geracdo do inicio do século XXI
encontraram a sua base na promoc¢édo do desenvolvimento, o que se estava fundado
na ideia de governancga social. O que se buscou foi o fortalecimento do Estado, do
mercado e do terceiro setor para a gera¢ao conjunta de resultados. Cada uma dessas
esferas tem suas vantagens e limitacdes. O Estado promove a equidade, mas é
menos eficiente. Seu enfraquecimento leva a baixa capacidade de governo, enquanto
seu fortalecimento traz o estatismo dirigista e o autoritarismo. O mercado é eficiente,
mas pouco equanime. Seu enfraquecimento leva a ineficiéncia e a perda de
competitividade, enquanto seu fortalecimento traz concentracdo e o0 capitalismo
selvagem. O terceiro setor possui o0 dominio de valor e a promocédo de expressao de
iniciativas comunitarias e cidadas, mas sua natureza ndo € a regra de direito. Seu
enfraquecimento negligencia comunidades e identidades, ao passo que seu
fortalecimento gera formas anbmicas de atuacdo paroquial ou de comunitarismo
excessivo.

Os autores consideram o Choque de Gestdo ndo apenas uma pratica
de reforma administrativa ou de reforma do Estado. Para tanto, concebem duas
distingbes no Choque de Gestdo: a adequacdo institucional voltada para o
desenvolvimento e a concepgdo a partir de uma perspectiva integradora de politicas.
Isso tornaria o Choque de Gestéo singular nos planos nacional e internacional.

Vilhena, Martins e Marini (2008), recontam-se que 0s processos de
transformacgé&o da gestao dentro dos governos se denominavam reforma administrativa
originalmente, sendo seu significado meramente instrumental. Era uma mera
adequacgédo de meios, que procurava dotar a Administracdo de um equipamento dentro
de padrbes e principios estabelecidos de eficiéncia. Esse termo vem do que os
autores denominam de Administracdo Progressivista, a partir da década de 1930, que

buscava aplicar e desenvolver no setor publico tecnologias gerenciais que auxiliassem
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0 Estado na promocdo do desenvolvimento. Entdo, os autores afirmam que a
Administracdo Progressivista estava fundada no pressuposto de que a implantacdo de
um modelo ortodoxo capacitaria 0 Estado para atingir os seus objetivos, com base na
ideia de que a execucdo dos meios dentro de determinados padrdes levaria aos fins.

Porém, havia problemas inerentes a esse modelo. No que tange aos fins, o
sistema burocratico abriria margem para o cumprimento de objetivos que né&o
estivessem ligados ao desenvolvimento. Ja em relacdo aos meios, havia uma série de
limitacbes estruturais relacionadas com o carater impessoal e a incapacidade de
transformac@es no contexto do padrdo adotado.

Em seguida, ganhou campo a preocupacdo com os fins em detrimento dos
meios. E 0 que se denominou modernizacdo administrativa, expresséo utilizada nas
décadas de 1960, 1970 e 1980. Os meios deveriam estar de acordo com
determinados fins, fortalecendo a ideia de planejamento governamental.

Entretanto, Vilhena, Martins e Marini (2008) apontam que o modelo também
era deficiente. Em relagdo aos fins, havia problemas na sua definicdo, ou em seu
modelo de planejamento, que era excessivamente tecnocratico. Ademais, o0s
resultados do desenvolvimento eram problematicos, ja que estavam baseados na
estratégia de substituicdo de importacbes, que logo se esgotou. De fato, o
planejamento governamental sofre um declinio nas décadas de 1970 e 1980, com as
mudancas de contexto (crise do petroleo e crise de liquidez) e de 1980 e 1990, com a
instabilidade macroeconémica. J& em relacdo aos meios, as estruturas heterodoxas
foram engolfadas pela burocracia ortodoxa, além de haver um desalinhamento das
estruturas descentralizadas com os planos.

Posteriormente, a reforma do Estado, baseada na Nova Gestdo Publica, lidou
com problemas administrativos diante de um contexto de globalizacdo, democracia e
crise econbmica. A énfase era nos meios. No que tange aos fins, o ideal de
desenvolvimento foi substituido pela necessidade da promocdo de um ajuste
estrutural, para a adequagdo do sistema econdmico e do Estado a uma nova
conjuntura de economia globalizada. Isso ndo significou o retorno do planejamento,
gue acabou ocorrendo por causa da estabilidade econémica, mas trouxe ajuste fiscal e
reformas estruturais na ordem econdmica, no perfil de Estado e nas politicas sociais.
Por outro lado, na perspectiva dos meios propunha-se um novo padréo de burocracia
governamental, com um modelo de gestdo mais organico, em parceria com o terceiro
setor e com 0 mercado, orientado para a eficiéncia e sujeito ao controle social e a

transparéncia.
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Ainda assim, para Vilhena, Martins e Marini (2008), havia falhas. Nao se
conseguiu alinhar meios e fins. O planejamento e a gestdo restaram descolados,
faltando integragéo e convergéncia nos seus ideais comuns.

Vilhena, Martins e Marini (2008) consideram que o Choque de Gestédo
aprendeu das licbes do passado, sendo para eles Unico, ao combinar elementos de
programas de ajuste com iniciativas voltadas para o desenvolvimento do Estado.
Nesse sentido, adotaram-se medidas tipicas de primeira geracdo com subordinagéo a
principios de segunda geracdo. O Choque de Gestao partiu de um plano estratégico
orientado para o futuro (PMDI, PPAG, GERAES) com ac¢fes definidas, priorizadas e
implementadas em um contexto de crise. Os ganhos de eficiéncia foram utilizados
para incrementar as a¢des previstas no plano.

Portanto, o Choque de Gestéo, de acordo com o discurso oficial do governo,
tem o objetivo de conciliar meios e fins, além de tentar configurar uma estratégia
abrangentes e coerentes de transformagéo da gestao.

Uma dessas estratégias de reforma de Estado e controle administrativo que se
consolidou na adog&o de um mecanismo préprio de pactuacdo de metas foi o Acordo

de Resultados.

4.4 - O Acordo de Resultados

Um dos instrumentos conexos com a tematica da reforma do Estado e do
controle gerencial, abordados nos capitulos anteriores, é o Acordo de Resultados. Ora,
o Acordo de Resultado ndo é nada mais que uma ferramenta gerencial criada no bojo
do Choque de Gestdo do governo de Aécio Neves em Minas Gerais. Conforme se
vera ainda nesse capitulo a partir da analise do procedimento de criacdo e de
acompanhamento do Acordo de Resultados da Auditoria-Geral do Estado de Minas
Gerais, chegar-se-4 a concluséo de que estédo presentes caracteristicas de reforma do
Estado e de controle administrativo no referido instrumento de gestdo, ainda que
possam ser feitas criticas a ele inerentes.

O Acordo de Resultados foi adotado justamente com o objetivo de estabelecer
metas para cada 6rgao ou entidade da Administracdo Publica, cujo dirigente principal
iria se tornar pessoalmente responsavel pelo seu cumprimento perante o governador

do Estado de Minas Gerais. Haveria duas etapas: a primeira, de acordo entre o
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governador e o dirigente do 6rgdo ou entidade, e a segunda, de desdobramento
interno das metas dentro dos diversos setores dos acordados. O presente estudo ir&
abordar a experiéncia do Acordo de Resultados respectivo da Auditoria-Geral do
Estado de Minas Gerais, de forma a conecta-lo com o contexto tedrico de reforma do
Estado e do controle administrativo.

De acordo com Duarte et al (2006), o Acordo de Resultados possui o fito de
promover o alinhamento da arquitetura governamental com a agenda estratégica do
governo, de forma que haja um elo entre programas e organiza¢des implementadoras.
Em outros termos, o Acordo de Resultados, adotado pelo governo mineiro, busca
promover o alinhamento vertical das organizacbes governamentais para que 0s
resultados expressos na agenda estratégica do Estado ocorram.

Os referidos autores fazem uma breve retomada histérica do movimento de
contratualizacdo, a que faremos referéncia de forma sumaria, a fim de ressaltar a
aderéncia do modelo mineiro a esse modelo.

Considera-se que o movimento de contratualizacdo vem se fortalecendo nos
altimos anos, em razdo da disseminagdo da gestdo por resultados em cenarios
nacional e internacional. Com o advento da Nova Gestdo Publica, sua utilizacdo
generalizou-se ainda mais que na época de sua adocéo, no final dos anos 1970. Essa
nocdo de contratualizacdo pode ser sintetizada na pactuacdo de resultados entre
partes interessadas.

Trosa (2001), ao discorrer sobre a mesma questéo, acrescenta que o modelo
contratual situa-se em uma posicdo intermediaria entre 0 modelo hierarquico, baseado
no comando e no controle, e o0 modelo de delegacdo ampla. No primeiro caso, ha o
orgdo supervisor, responsavel pela formulacdo da politica publica e pela deciséo, e o
supervisionado, que cumpre o determinado. No segundo caso, 0 supervisionado
possui autonomia e opera de forma autdnoma e desvinculada da autoridade
supervisora. Entdo, o contrato reconhece as limitagbes dos modelos anteriores e
representa um compromisso, negociado entre as partes, regulando as relagdes entre o
nucleo estratégico (formulador de politicas) e as entidades descentralizadas
(executoras).

Ainda com Duarte et al.(2006), o contrato de gestdo teve a sua origem na
Franca, a partir do Relatorio Nora (1967), que recomendava maior autonomia de
gestdo e convergéncia dos comportamentos das empresas publicas. Ademais,
propunha o estabelecimento de contratos que regessem as relacbes delas com o
Estado. O caso inglés, com a adocdo do programa “Next Steps”, € emblematico, por

dar origem as agencias executivas e aos “Framework Documents” (mecanismos de
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responsabilizacdo por resultados das agéncias realizada pelos ministérios
supervisores.

No caso brasileiro, a adocdo de contratos de gestdo remonta aos anos 1980,
com a Rede Ferroviaria Federal (1983), a Companhia Vale do Rio Doce (1991), a
Petrobras (1994-1996) e a Fundacéo Pioneiras Sociais.

Feita essa retomada histérica (2006), Duarte et al. esclarecem que o Choque
de Gestéo significa uma combinacdo de medidas orientadas para o ajuste estrutural
das contas publicas, com iniciativas voltadas para a gera¢cdo de um novo padrédo de
desenvolvimento. Apontam também que o Acordo de Resultados buscou conferir mais
eficiéncia e efetividade na execucdo de politicas publicas, orientadas para o
desenvolvimento econémico-social sustentavel. E por isso que se concebeu o Acordo
de Resultados, para ser um sistema de contratualizagdo (contrato de gestdo). O
Acordo de Resultados esta baseado na Lei n. 14.694/03 e nos Decretos 43.674/03 e
43.675/03, sendo um “instrumento de pactuacdo de resultados mediante negociacao
entre dirigentes de 6rgaos e entidades do Poder Executivo, bem como dos gerentes
das unidades administrativas a autoridades que sobre eles tenham poder hierarquico
ou de supervisao”. Ele serve de instrumento gerencial de alinhamento das instituicoes,
a partir da pactuacao de resultados e da concessédo de autonomia para o alcance dos
objetivos organizacionais.

Vale elencar as finalidades do Acordo de Resultados:

“— fixar metas de desempenho especificas para 6rgdos e entidades,
compatibilizando a atividade desenvolvida com as politicas publicas e
0S programas governamentais;

- aumentar a oferta e melhorar a qualidade dos servigos prestados a
sociedade;

- aperfeicoar o acompanhamento e o controle de resultados da
gestdo publica, mediante instrumento caracterizado pela
consensualidade, objetividade, responsabilidade e transparéncia;

- dar transparéncia as a¢des dos 6rgédos publicos e facilitar o controle
social sobre a atividade administrativa, mediante a divulgacdo, por
meio eletrénico, dos termos de cada acordo e de seus resultados;

- racionalizar os gastos com custeio administrativo de forma a
possibilitar maior destinacdo de recursos as atividades finalisticas do
orgéo ou entidade;

- estimular a valorizar servidores por meio da implantacdo de
programas de capacitacdo, da valorizacéo e profissionalizacao;

- estimular o desenvolvimento e a instituicdo de sistemas de
avaliacdo de desempenho individual dos servidores”. (DUARTE et al.,
2006, p. 98-99)

O Acordo de Resultados é aplicavel a todos os érgaos da Administracao Direta,
fundacbes a autarquias, sendo celebrado entre Orgéos, entidades e unidades

administrativas do poder Executivo a serem avaliados (Acordado) e autoridades que
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sobre eles tenham poder hierdrquico ou de supervisdo (Acordante). Este sera
responsavel pelo acompanhamento e controle dos resultados, assim como o
provimento dos recursos e meios para o alcance das metas pactuadas. Ele pode ser

assinado entre:

“— 0 Governador do Estado (Acordante) e as Secretarias de
Estado, a Advocacia-Geral do Estado, a Policia Militar, a Policia Civil,
0 Corpo de Bombeiros Militar, a Auditoria-Geral do Estado e o
Gabinete Militar do Governador (Acordado).

- os Orgdos da Administracdo Publica Direta (Acordante) e
as Entidades a eles vinculadas (Acordado).

- os Orgdos e Entidades da Administragio Publica
(Acordante) e as unidades administrativas a eles subordinados
(Acordado)”. (DUARTE et al., 2006, p. 99, grifo nosso)

Em contrapartida aos compromissos assumidos, os Orgaos e entidades
Acordados passam a receber diversas autonomias, previstas ainda nos Acordos de

Resultados iniciais, do primeiro governo Aécio, sejam elas:

“- possibilidade de abertura de créditos suplementares ao
respectivo orgamento, no prazo de dez dias, utilizando como fonte os
recursos resultantes de anulagdo parcial ou total de dotacgbes
orcamentérias ou de créditos adicionais, conforme estabelecido na
Lei Orgcamento Anual, e abertos por decreto executivo, excluidas as
dotacdes referentes a pessoal e encargos sociais;

- possibilidade de alterar os quantitativos e a distribuicao dos
cargos de provimento em comiss@do e das fung¢des gratificadas,
identificadas no 6rgdo ou entidade, observados os valores de
retribuicdo correspondentes, desde que ndo altere as unidades
organicas estabelecidas em lei e ndo acarrete aumento de despesa;

- possibilidade de editar ato préprio sobre as regras de
avaliacdo de desempenho de seus servidores, em especial sobre
periodicidade da avaliacao;

- possibilidade de aplicar os limites de dispensa de licitacdo
estabelecidos no paragrafo Unico do Artigo 24 da Lei Federal n°.
8.666, de 21 de junho de 1993;

- possibilidade de adotar a modalidade Consulta nas
licitagOes realizadas para aquisicdo de bens e servicos em que néo
seja possivel a utilizacao do pregéao;

- possibilidade de aprovacao ou readequacdo das estruturas
ou estatutos do Acordado, através de ato do Secretério de Estado ou
da autoridade equivalente, desde que n&o acarrete aumento de
despesas;

- possibilidade de contratacdo de estagiarios para atuarem
em atividades afetas ao objeto acordado, sendo o quantitativo e o
valor da remuneragao a ser paga definidos no Acordo de Resultados”.
(DUARTE et al., 2006, p. 99-100)

A partir das autonomias concedidas, havia, no primeiro governo Aécio Neves,
a previsdo de premiacdo aos servidores, que podiam ganhar prémio de produtividade.

Esse prémio era devido aos servidores de Orgdos e entidades Acordados que
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lograssem a reducdo das despesas correntes de suas atividades ou o aumento de
arrecadacao de receitas, quando fosse o caso. J& no segundo governo Aécio Neves, o
prémio foi estendido a todos os servidores. E possivel aplicar o recurso economizado
no desenvolvimento de programas de qualidade e produtividade, treinamento e
desenvolvimento de pessoal, modernizacdo, reaparelhamento e racionalizacdo do
servico publico. Todavia, a economia dos recursos ndo pode advir da reducdo da
gualidade ou da cobertura dos servicos e atividades prestados, definidos no Acordo de
Resultados.

O prémio de produtividade sera pago em proporcdo aos resultados obtidos na
Avaliacdo de Desempenho Individual, aos dias efetivo exercicio das atribuicbes do
cargo ou funcéo, e aos itens da composicdo remuneratéria do cargo ou funcao
exercida pelo servidor, na forma definida em regulamento. Para tanto, é necessario ter
uma avaliagao satisfatoria (70% ou mais do total).

Por outro lado, no Primeiro Governo Aécio, a avaliacdo implicava sancdo ao
Acordado que obtivesse resultado insatisfatorio na avaliacdo (menos de 70% do total).
No caso de duas avaliagfes insatisfatérias sucessivas, ou de trés intercaladas em
cinco, ou de quatro intercaladas em dez, o representante do Acordado sofreria
censura publica com a divulgacédo no diario oficial do Estado e em outros meios de
comunicagdo em relagdo ao nao-cumprimento das metas do Acordo de Resultados.
Nesse caso, o0 acordo seria suspenso, seriam canceladas as autonomias e
indisponibilizados os recursos oriundos de economia de despesa corrente ou de
ampliacdo da receita.

Vale salientar que a nota obtida na Avaliacdo de Desempenho Institucional
reflete-se no Adicional de Desempenho (ADE), sendo a propor¢cdo para o calculo a
seguinte: 50% de Avaliacdo Individual do servidor, 40% de Avaliacdo Institucional, e
10% de pontuacéo obtida com formacéo e aperfeicoamento individual.

Resta afirmar que a discussao académica sobre a Reforma do Estado gerou
frutos na agenda governamental, o que levou ao surgimento de um Estado voltado
para resultados, que busca cumprir os objetivos previamente estipulados por decisédo
politica. Tal perspectiva se mostra presente no Estado de Minas Gerais, com uma
reforma administrativa denominada Choque de Gestdo e com a adocgdo de
instrumentos gerenciais de controle das metas a serem alcancadas. O Acordo de
Resultados € uma dessas ferramentas que permite a pactuacdo de metas, o seu
acompanhamento e o incentivo para que elas sejam cumpridas pelos 6rgéos e
entidades da Administracao Publica estadual. Ademais, o instrumento também permite
o controle no ambito da Administracdo Publica. Entdo, o estudo do Estado de

Resultados revela um campo de atuacdo rico em contribuicAo para o debate
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académico, pois pode representar uma relacdo com uma estratégia de reforma do
Estado.

O Acordo de Resultados, por fim, também revela uma conexao com o tema do
controle administrativo, ja que a Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais, 6rgao
central de controle interno estadual, realiza o controle sobre os Acordos de Resultados
existentes, inclusive o seu proprio. Além disso, o Acordo de Resultados mostra-se
como uma tentativa de alinhamento da estratégia governamental com as acées dos
orgaos e entidades da Administracdo Publica estadual, o que indiretamente leva a um
controle dos atos administrativos, na medida em que seu conteldo esta vinculado a

concretizacao dos objetivos pactuados.

4.5 - A Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais (AUGE-MG)

No ambito da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais, foco da analise do
presente trabalho, houve mudancas significativas a partir do segundo governo de
Aécio Neves, com a segunda geracao do Choque de Gestdo. Nesse momento entrou
em cena a discussao de um Estado voltado para resultados, ja que a questao fiscal ja
havia sido abordada no primeiro mandato. Ou seja, ap0s o ajuste fiscal, foram
definidas novas prioridades para o governo. Entre elas, estaria a pactuacdo de
objetivos e metas para a administracdo publica, sujeita a um controle posterior de

resultados. Por isso, reformula¢es da estrutura de 6érgéos foram propostos.

A Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais passou por diversas alteracdes
ao longo dos anos, de forma a se adequar as mudancas do governo de Minas. A
reconstrucdo historica dessas transformagdes € elencada pela propria Auditoria-Geral
do Estado de Minas Gerais (2010). Ela foi criada com o decreto n. 11.947, de
30/06/69, com a denominacao de “Auditoria de Operagdes”. Era até entdo ligada
diretamente ao governador. A sua competéncia resumia-se em coordenar 0S Servi¢cos
executados pelas unidades centrais do controle interno, concentrando a fiscalizagéo
or¢camentaria, financeira e patrimonial da Administracdo Estatal, por meio do Sistema

de Controle Interno.

Em 1971 ela foi vinculada hierarquicamente a Secretaria de Estado de
Fazenda, por meio do Decreto n. 13.607, adotando a denominacéo Auditoria-Geral do
Estado. J& em 1985, a Lei Delegada n. 06, em uma proposta de modernizacdo da

Administragcdo Estadual, criou a Auditoria-Geral do Estado, diretamente ligada ao
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governador, a fim de cumprir a funcdo de auditoria da agdo governamental. A antiga
Auditoria-Geral foi transformada em Superintendéncia de Auditoria, Inspecédo e
Controle da Secretaria de Estado de Fazenda. Ainda no primeiro governo de Aécio
Neves, em 2003, a Lei Delegada n. 92 reestruturou a Auditoria, que virou 6rgao
autdbnomo, com a sigla AGE. Em sua estrutura foram incorporadas a Superintendéncia
Central de Auditoria Operacional (SCAO) e a Superintendéncia de Correicdo
Administrativa (SCCA), antes pertencentes as Secretarias de Estado de Fazenda e de
Recursos Humanos e Administracdo, respectivamente. Para avaliacdo dos resultados
da acdo governamental (prioridade em um Estado voltado para resultados, em uma
perspectiva reformista gerencial abordada no presente trabalho), foi criada a

Superintendéncia Central de Auditoria de Gestdo (SCAG).

No segundo governo de Aécio Neves ocorreram as modificagbes mais
relevantes para o presente estudo, ja que se defende que houve a adocao de préticas
de reforma do Estado. A Lei Delegada n. 133 definiu a estrutura basica da Auditoria
como 6rgao central do Sistema Central de Auditoria Interna, adotando a sigla AUGE.
Sua competéncia seria de planejar, coordenar e executar os trabalhos de auditoria

operacional, de gestéo e de correicao administrativa.

Atualmente, a AUGE possui a missdo de exercer o controle da gestao publica
com equidade e compromisso social. Sua visdo de futuro é garantir a exceléncia do
controle como instrumento de gestdo governamental. Seus valores adotados sdo a
ética, a transparéncia, a parceria e 0 interesse publico. Todas essas opcdes sao

explicitadas pela prépria Auditoria-Geral (2010).

Para finalizar a abordagem recente sobre a AUGE, é preciso delinear o
Sistema Central de Auditoria Interna. Ele é composto pelo érgao central (Auditoria-
Geral), pelas Auditorias Setoriais da Administragdo Direta, pelas Auditorias Seccionais
das autarquias e fundagdes mantidas e instituidas pelo setor publico, e pelas Unidades
de Auditoria das empresas publicas e sociedades de economia mista. O modelo de
auditoria adotado € descentralizado, preventivo e permanente. A func¢éo da Auditoria-
Geral € ouvir as dendncias, apura-las por meio das Superintendéncias Central de
Auditoria Operacional e de Auditoria de Gestéo, e corrigi-las por meio da Corregedoria

Geral. Tais informacdes constam dos Anexos A e B.

As auditorias realizadas pela AUGE podem ser divididas em duas espécies,
conforme bem salienta Rezende (2009): as auditorias de gestdo ou de desempenho,
voltadas para a afericho de resultados, e as auditorias operacionais ou de

conformidade, cuja abordagem esta voltada ao controle por processos. Como o foco
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do trabalho € a reforma do Estado, que trouxe mecanismos de controle por resultados,
€ a auditoria de gestao ou de resultados que sera avaliada. As auditorias de natureza
operacional (por divergéncias terminologicas aqui melhor compreendidas
tecnicamente como auditorias operacionais e de gestdo) foram previstas nos artigos
71, inciso IV e 74, inciso Il da Constituicdo da Republica de 1988, para o controle
externo e interno, respectivamente. No contexto mineiro, conforme preconiza Rezende
(2009, f.24), “o esforco para a afirmagédo da auditoria de gestdo pelo sistema de

=0

controle interno ocorreu no bojo do chamado ‘Choque de Gestao™”. Auditoria, gestao e
correicdo administrativa foram unificadas na reestruturacdo da Auditoria-Geral, de

forma a se avaliar os programas governamentais.

4.6 - O Acordo de Resultados da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais

A presente secdo versa sobre a pesquisa em si inerente ao trabalho de
natureza monografica ora em questdo, explicitando os dados obtidos por meio de
pesquisa documental, e entrevistas com 0s responsaveis pelo assunto do Acordo de
Resultados na Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais. Buscou-se a realizacdo de
uma pesquisa descritiva relativa aos principais aspectos que envolvem a adocao, a
elaboracdo, o acompanhamento e a avaliacdo do Acordo de Resultados da AUGE.

Vale retomar, a titulo de esclarecimento, o que foi abordado até o presente
momento, com 0 objetivo de tracar os firmes contornos daquilo que € objeto da
pesquisa.

Nos dois capitulos anteriores, tratou-se de fazer uma retomada da teoria que
trata da Reforma do Estado e do Controle Administrativo. Esse mergulho em direcéo
ao substrato tedrico contribuiu para trazer a baila a discussdo académica que se
preocupa com as questdes da Reforma do Estado e do Controle Administrativo, uma
vez que o Acordo de Resultados sera analisado a partir dessas perspectivas. Isto é, ao
se defender que o Acordo de Resultados, aderente a uma estratégia de reforma do
Estado mineiro, configura-se em uma ferramenta gerencial de controle administrativo,
havendo controle interno sobre os atos administrativos da AUGE por meio dele, de
forma que ocorra um alinhamento estratégico com as macro-orienta¢cdes do governo,
h&d que se voltar para o que a literatura oferece sobre o tema para que sejam
evidenciados tracos caracteristicos do Acordo de Resultados que reforcem essa tese.

Por isso, a fundamental necessidade da exposicdo minuciosamente realizada.
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Em seguida, ja no presente capitulo, procurou-se situar o Choque de Gestédo
no contexto mineiro, ja que o Acordo de Resultados foi um dos instrumentos utilizados
por esse programa para realizar a reestruturacdo administrativa do Estado. Cabe
firmar o entendimento que o Choque de Gestdo em Minas Gerais desdobrou-se em
uma agenda estratégica de governo (duplo planejamento, planejamento estratégico de
longo prazo, integracdo planejamento-orcamento e gestdo dos investimentos
estratégicos), no alinhamento das organizacbes (Acordo de Resultados,
Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPS e Parcerias Publico-
Privadas — PPPs), no alinhamento das pessoas (Avaliacdo de Desempenho Individual,
reestruturacdo de carreiras e realinhamento de competéncias), no alinhamento dos
sistemas administrativos (gestdo de pagamentos e beneficios, compras
governamentais, governanca eletronica e auditoria de gestdo) e no alinhamento aliado
ao pressuposto fiscal (equilibrio de contas, gestdo da receita, gestdo do tesouro e
gestdo do gasto).

Ora, em razao das limita¢cdes que se impdem a um trabalho monografico, lida-
se apenas com o alinhamento das organizac¢des, no particular aspecto do instrumento
do Acordo de Resultados. Inclusive, serd apenas objeto de analise o Acordo de
Resultados da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais, em uma descricdo de sua
adocdo, elaboracdo, monitoramento e avaliagdo, com base nas perspectivas da
Reforma do Estado e do controle administrativo.

Na secdo seguinte, procurar-se-a relacionar o Acordo de Resultados da
Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais com tudo aquilo que foi desenvolvido nos
capitulos tedricos sobre a Reforma do Estado e o controle administrativo, com o fito de
evidenciar e explicitar que o Acordo de Resultados, aderente a uma estratégia de
reforma do Estado mineiro, configura-se em uma ferramenta gerencial de controle
administrativo, havendo controle interno sobre os atos administrativos da AUGE por
meio dele, de forma que ocorra um alinhamento estratégico com as macro-orientagdes
do governo.

Retoma-se, portanto, a discussdo desenvolvida sobre as particularidades do
Acordo de Resultados da Auditoria-Geral do Estado.

O Acordo de Resultados foi implantado na Auditoria-Geral do Estado de Minas
Gerais em 2007, sendo que, nesse ano, apenas houve a pactuacdo do Acordo de
Primeira Etapa. A utilizacdo desse instrumento prolongou-se pelos anos de 2008, 2009
e 2010, o que se observa pela existéncia de Acordos de Resultados de Primeira e
Segunda Etapas nesses anos.

E preciso esclarecer a diferenca entre o Acordo de Resultados de Primeira e de

Segunda Etapa.
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O Acordo de Primeira Etapa é pactuado entre o governador do Estado e o
orgdo, entidade ou unidade administrativa, conforme o caso. Todavia, pode haver
variacdes. Remete-se, entdo, o leitor para a secdo anterior, quando elencaram-se os
trés casos possiveis de sujeitos que podem ocupar as posicbes de Acordante e
Acordado. Ele representa os grandes objetivos e metas da Administracdo Publica
estadual a serem atingidos pelo Acordado, reflexo do alinhamento com a agenda
estratégica do governo. No Acordo de Primeira Etapa da AUGE, o Acordante é o
governador do Estado de Minas Gerais, representado até entao pelo governador Aécio
Neves, e a Acordada é Auditoria-Geral do Estado, representada até entdo pela
Auditora-Geral Maria Celeste Morais Guimardes. Ha a superveniéncia da Secretaria
de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) e da Secretaria de Estado de
Fazenda (SEF). Em sintese, sdo as macro-orientacdes para a Administragdo Publica
estadual.

O Acordo de Segunda Etapa, por sua vez, € um desdobramento do Acordo de
Primeira Etapa, revelando uma pactuacao entre o dirigente maximo do 6rgéo, entidade
ou unidade administrativa que figura no polo de Acordado na Primeira Etapa e suas as
equipes internas. Esse instrumento visa a distribuicdo de responsabilidade pelas
metas e resultados dentro da instituicdo que assumiu o compromisso de realiza-los no
Acordo de Primeira Etapa. Entdo, o Acordo de Segunda Etapa celebrado pela AUGE
possui como Acordante a Auditora-Geral do Estado, e como Acordados, as equipes da
AUGE (Gabinete, Assessoria Juridica, Superintendéncia Central de Auditoria de
Gestdo — SCAG, Superintendéncia Central de Auditoria Operacional — SCAO,
Superintendéncia Central de Correicdo Administrativa — SCCA, Superintendéncia de
Pesquisa e Desenvolvimento — SPD e Superintendéncia de Planejamento Gestdo e
Financas — SPGF). Ha a superveniéncia da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdao (SEPLAG), apenas. De forma geral, é o desdobramento das macro-
orientacdes resultantes da Primeira Etapa.

Em especial, ainda no primeiro governo Aécio, o Acordo de Resultados de
2007 da AUGE somente foi celebrado na sua versdo de Primeira Etapa em funcéo do
carater experimental e inovador de sua adocdo naquele ano. A par do que ja havia
ocorrendo em outros 6rgdos e entidades, somente teve lugar o Acordo de Primeira
Etapa, uma vez que os primeiros Acordos de Resultados do Estado de Minas Gerais
comecavam a ser implementados.

Existe uma comissdo de Avaliacdo do Acordo de Resultados da AUGE,
responsavel pelas principais deliberacdes relativas a ele. Essa comissdo é composta
por um representante do governador do Estado, dois dos intervenientes, sendo um da

Secretaria de Estado de Fazenda (SEF) e um da Secretaria de Estado de
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Planejamento e Gestdo (SEPLAG), e dois representantes da AUGE, sendo um deles
representante da Auditora-Geral da AUGE, por ela nomeado, e um representante dos
servidores, eleito internamente.

Um fato relevante para a presente pesquisa é que a representante da Auditora-
Geral, por ela nomeada, responsavel também pela condugcdo dos processos do
Acordo de Segunda Etapa perante as equipes internas AUGE, atualmente é a Diretora
de Planejamento de Modernizacdo Institucional (DPMI) da Superintendéncia de
Planejamento, Gestdo e Financas (SPGF), a quem tivemos a oportunidade de
entrevistar. Por isso novamente justifica-se a metodologia adotada, ja que para se
compreender o funcionamento do Acordo de Resultados da AUGE é preciso explorar
as atividades desenvolvidas no ambito da DPMI da AUGE. De fato, ndo ha no Decreto
Estadual n. 44.655/07, que dispGe sobre a organizagdo da AUGE, previsdo de
competéncia da DPMI para gestao do Acordo de Resultados.

O processo interno de celebragdo, acompanhamento e avaliagdo do Acordo de
Resultados é separado para a Primeira e a Segunda Etapa. Ainda que esses
processos corram paralelamente, com um ligeiro adiantamento dos processos do
Acordo de Primeira Etapa, ndo ha que se olvidar que se trata de processos
diferenciados e apartados. Certamente, ha uma conexao entre eles, pois o Acordo de
Resultados de Segunda Etapa ndo é nada mais que um desdobramento do de
Primeira Etapa, mas isso nao tira a sua independéncia em relacédo as peculiaridades
procedimentais.

Ha que se comecar, entdo pela celebracdo do Acordo de Resultados.

O Acordo de Resultados de Primeira Etapa tem lugar ao final do ano, periodo
desejavel para planejar o que sera buscado pela Administracdo Publica no ano
seguinte. Realiza-se uma reunido formal, em que participam os membros da Comissao
de Avaliacdo do Acordo (um representante da SEF, um representante da SEPLAG, um
representante do governador e dois representantes da AUGE, sendo um nomeado
pela Auditora-Geral e outro eleito internamente pelos servidores).

Nesse momento, a SEPLAG possui um maior poder de proposicdo de metas,
gue geralmente ndo sofrem alteragbes e ndo séo retiradas do Acordo de Resultados.
Logo, o poder de negociacdo da AUGE torna-se menor, diante das exigéncias
firmadas pelo Acordado. A elaboragdo das metas fica a cargo da prépria SEPLAG,
interveniente, havendo pouca margem para alteragdo. Isso evidencia o aspecto de
controle que se pretende observar nessa monografia. Ainda que o Acordo de
Resultados tenha sido criado com o fim de conferir maior autonomia para 0s

Acordados, que deveriam buscar os préprios meios para atingirem os resultados
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pactuados, aumentou 0 controle sobre os seus atos. De fato, ocorre controle
administrativo interno sobre os atos dos Acordados.

O Acordo de Resultados de Segunda Etapa também é elaborado ao final do
ano. Seu momento de elaboracao € posterior ao Acordo de Primeira Etapa, mas entre
os dois processos o intervalo de tempo é curto. Cada equipe interna da AUGE elabora
internamente suas metas e objetivos, com base no que foi pactuado no Acordo
anterior. Diferentemente do que ocorre na Primeira Etapa, ndo ha uma reunido formal
propriamente dita com os participantes. Na realidade, ocorrem troca de informacdes e
comunicac¢des, de que tomam ciéncia e participam a representante da Auditora-Geral,
representantes responsaveis por cada equipe interna da AUGE e o setorialista
responsavel pelo Acordo de Resultados na SEPLAG. Ao final da negociagéo, ja& com
as metas e resultados para 0 ano seguinte definidas de comum acordo, o documento
produzido é encaminhado para a Auditora-Geral, que d& a sua aprovagdo e assina o
termo, remetendo-0s aos intervenientes para assinatura.

Nessa etapa, ha um maior poder de elaboracdo e de decisdo por parte da
AUGE. Assim, a interferéncia da SEPLAG é notadamente menor em relacdo as
decisGes tomadas, ja que o Acordo de Segunda Etapa busca justamente desdobrar os
grandes objetivos da Administragdo Publica estadual dentro do 6rgdo Acordado. Os
proprios setores internos da AUGE prop6em as metas que se dispéem a cumprir, com
a discusséo entre todos os envolvidos e a interferéncia da SEPLAG.

Se a meta ja existe, pode ser pactuado para o proximo ano diminuicao,
aumento ou manutencdo, dependendo de sua natureza. A ideia que permeia a
pactuacdo de metas é a proposicao de objetivos desafiadores, mas de possivel
realizagdo, para a Administracéo Publica, dentro de um periodo determinado. Todavia,
algumas metas, como ocorre no caso da Superintendéncia de Planejamento, Gestéao e
Finangcas (SPGF), envolvem a prépria rotina da organizagdo, ndo estando
relacionadas com esse carater desafiador. Esse é outro ponto relevante a ser
observado, que indica que o Acordo de Resultados torna-se um fim em si mesmo,
para garantir o controle dos atos administrativos, diminuindo a margem de liberdade
dos Acordados.

No caso de necessidade de alteragdo de metas ou produtos, e com isso ja se
adentra o processo de acompanhamento, deixando para tras a elaborac¢do do Acordo
de Resultados, h4 que se fazer um recurso dirigido a SEPLAG. Em sua
fundamentacéo, o recurso deve justificar as razdes para o cancelamento ou até
mesmo a alteracdo de meta ou resultado. Cada equipe interna deve relatar no
Relatério de Execucédo Final a ocorréncia de fatos justificados que impossibilitaram o

cumprimento do que foi pactuado previamente.
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Ao se falar sobre o acompanhamento, calha a fiveleta assentar que esse
procedimento faz parte do controle do Acordo de Resultados. Por isso, sua
importancia para o presente trabalho.

Em relac@o a Primeira Etapa do Acordo de Resultados, ha uma reunido mensal
de acompanhamento. Dela participam a representante da Auditora-Geral, o
representante responsavel pela respectiva equipe interna da AUGE, o gerente do
Acordo de Primeira Etapa e o setorialista da SEPLAG. Cada representante de equipe
€ chamado separadamente para se discutir os resultados obtidos no Acordo de
Resultados de sua equipe. O objetivo dessas reunifes € justamente apontar marcos,
dificuldades encontradas nha execucdo do Acordo de Resultados, fontes de
comprovagao necessarias para a comprovagdo de sua realizacdo e uma eventual
necessidade de auxilio por parte da SEPLAG.

Ja no gque tange a Segunda Etapa, cada equipe faz o0 acompanhamento interno
daquilo que a ela foi pactuado, sob a coordenacdo de seu representante. Se
eventualmente surgir alguma duavida ou dificuldade, elas sado levadas ao conhecimento
da Representante da Auditora-Geral, que é responsavel por tudo aquilo que diga
respeito ao Acordo de Resultados de Segunda Etapa. Séo produzidos dois relatérios
semestrais pela Auditoria-Geral: o Relatério Semestral e o Relatério de Execugédo. O
primeiro € produzido no fim do primeiro semestre, a partir da compilagdo das
informacBes enviadas pelos representantes de cada equipe interna pela
Representante da Auditora-Geral. Eles enviam um relatério de sua equipe, que é
analisado e compilado pela Representante da Auditora-Geral. O segundo é elaborado
ao final do ano, com base no primeiro relatério e em novos dados obtidos, seguindo o
mesmo procedimento.

No caso da Superintendéncia de Planejamento, Gestdo e Financas, ha a
peculiaridade de a maioria dos objetivos pactuados estarem relacionados a itens
comuns (metas padronizadas para todo o Estado), ja que é esse setor volta-se para as
atividades orgcamentérias, de planejamento e financeiras.

Por fim, € preciso discorrer sobre a avaliagdo do Acordo de Resultados, o que
fecha o ciclo dos principais processos que envolvem a sua utilizacéo.

Tanto para o Acordo de Resultados de Primeira Etapa quanto para o de
Segunda Etapa, tem lugar uma reunido de avaliacdo. Todavia, ha uma reunido para
cada Acordo, o que reforca a ideia ja exposta de que as duas Etapas possuem uma
conexao, mas sao instrumentos autdbnomos. Nessas reunioes, ditas Reunides de
Avaliacédo, sdo devidamente apresentadas as fontes comprobatérias do Acordo de
Resultados, isto é, os documentos que evidenciem que 0s objetivos pactuados foram

alcancados. Isso é importante para provar que o cumprimento do Acordo nao é
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apenas uma alegacéo do Acordado, mas um fato concreto que pode ser provado por
meio de documentos hébeis para tanto. Dessa forma, diminui-se o risco moral de que
o Acordado, que possui o privilégio da informacéo, beneficie-se diante de um contexto
de assimetria informacional.

Ainda em relagéo a avaliagdo do Acordo de Resultados, cumpre afirmar que os
indicadores passam por uma analise diferenciada, dependendo de sua natureza.
Como bem se sabe, os indicadores possuem metas, que devem ser cumpridas para
que o Acordado cumpra suas obrigacdes. Essa meta, como ja se ventilou em
momento oportuno na presente secdo, pode ser para aumento, diminuicdo ou
manutencdo do indicador. Via de regra, a apuracdo dos indicadores fica a cargo da
AUGE, sendo necesséria uma futura demonstracdo por meio de fontes comprobatorias
na Reunido de Avaliacdo. Todavia, se os indicadores forem de itens comuns, ou seja,
agueles que comportam metas padronizadas para todo o Estado, a cargo do que
acontece na SPGF da AUGE, entdo a apuragdo cabe a SEPLAG. De fato, esse
acompanhamento realizado pela propria SEPLAG acaba por facilitar a avaliagdo do
Acordo de Resultados.

Um paréntese deve ter aberto a respeito do controle do Acordo de Resultados
de Segunda Etapa, ainda que tal questdo esteja também vinculada com o préprio
monitoramento. Sabe-se que o Acordo de Resultados de Segunda Etapa é um
desdobramento das macro-orientacdes da Administracdo Publica estadual no ambito
das equipes internas do 6rgdo Acordado. Por isso, ha uma liberdade para que o
controle do Acordo de Resultados de Segunda Etapa seja desempenhado de forma
autbnoma pelas proprias equipes internas. Em outros termos, o responsavel por
determinada equipe interna toma ciéncia das metas de responsabilidade de sua
equipe e possui liberdade para realizar o acompanhamento e controle da forma que
julgar mais apropriada diante das especificidades encontradas no contexto de seu
setor.

A titulo de exemplo, a SPGF realiza o controle daquilo que Ihe diz respeito no
Acordo de Resultados de Segunda Etapa a partir da observacdo dos indicadores de
itens comuns apurados pela SEPLAG. Geralmente, ocorre uma apresentacdo a todos
0s membros da SPGF sobre as metas anuais do Acordo de Resultados a ser cumprido
que tocam a referida Superintendéncia. No decorrer do ano, a SEPLAG envia emails
sinalizando observactes de acompanhamento.

Feito esse paréntese sobre o Acordo de Segunda Etapa, cabe, a guisa de
concluséo, explicitar como sdo realizadas eventuais repactuacbes no Acordo de

Resultados e quais as implicacdes de seu cumprimento.
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Para se fazerem alteragBes nas metas pactuadas no Acordo de Resultados, ha
que se observar um procedimento padrdo. Para tanto, faz-se mister solicitar a
SEPLAG a revisdo desejada, com os devidos fundamentos que justifiquem essa
guebra no que foi previamente acordado. Nem sempre os pedidos para se fazer
revisdo sdo atendidos. A deciséo final sobre esse assunto fica a cargo da Comisséo
de Avaliacdo do Acordo de Resultados. Se for o caso, celebra-se um Termo Aditivo
gue contenha as alteracdes requeridas.

Ademais, Termos Aditivos podem se referir a uma situagéo distinta. E o que
ocorre quando da celebracdo de um novo Acordo de Resultados. Nesse caso, todo
Acordo de Resultados € um Termo Aditivo anual do Acordo do ano anterior. Entao,
pode haver Termos Aditivos facultativos, a fim de alterar metas pactuadas, de comum
acordo entre acordado e intervenientes, ou entdo um Termo Aditivo para a celebracao
de um novo Acordo de Resultados.

Até o presente momento, a experiéncia da AUGE com o Acordo de Resultados
ndo resultou em nenhuma situacdo em que houvesse descumprimento do Acordo,
guando ndo se atinge a nota de 60% na avaliagdo. A fim de ndo haver repetigéo,
apenas vale esclarecer que as sanc¢fes diante o descumprimento do Acordo de
Resultados estdo descritas neste capitulo na secao que trata isoladamente do Acordo.
O essencial € saber que a AUGE néao foi até o tempo atual objeto de sancédo por
descumprimento do Acordo de Resultados, em razdo de haver obtido avaliagbes
positivas.

Todo o procedimento ja descrito, seja de pactuacdo, monitoramento ou
avaliacdo do Acordo de Resultados, esté relacionado com o Acordo da prépria AUGE.
Todavia, por ser a AUGE o 6rgéo central de controle interno da Administracédo Publica
do Estado de Minas Gerais, ela realiza controle sobre os Acordos celebrados por
outros Orgaos, entidades e unidades administrativas estaduais. Dessa maneira, a
AUGE realiza auditorias sobre os outros Acordos de Resultados de Minas Gerais, por
meio de sua unidade interna Superintendéncia Central de Auditoria de Gestéao
(SCAG), em sua divisdo Diretoria Central de Auditoria em Contratos de Gestéo, que
possui um indicador interno relacionado a auditoria dos Acordos de Resultados.
Contudo, o controle da AUGE sobre os outros Acordos de Resultados n&o é objeto
desta monografia, que versa apenas sobre o controle interno que ela faz sobre o
proprio Acordo.

Para se ilustrar o que foi exposto, vejamos o Decreto Estadual 44.655/07, que
dispde sobre a organizacdo da AUGE, quando distribui as competéncias da SCAG e

de sua diretoria acima citada:
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Art. 18. A Diretoria Central de Auditoria em Contratos de Gestdo tem
por finalidade promover a auditoria nos instrumentos de
contratualizacdo utilizados pelos 6rgdos e entidades do Poder
Executivo, verificando a efetividade dos instrumentos de gestédo e dos
resultados pactuados, propondo acdes de melhoria, bem como o seu
alinhamento com as diretrizes e programas de governo, competindo-
lhe:

| - realizar auditoria nos Acordos de Resultados celebrados no
ambito do Poder Executivo, avaliando indicadores de
desempenho, metas, prazos e metodologias de controle; (...)"
(MINAS GERAIS, 2010, grifo nosso)

Uma indagacado importante que pode pairar diante de toda essa exposicdo. Se
a AUGE realiza o controle sobre todos os Acordos de Resultados do Estado, inclusive
de si propria, ndo haveria um controle externo sobre ela? Ou seja, se ela é o érgao
méaximo de controle interno do Estado de Minas Gerais, quem seria 0 responsavel pelo
controle desse 6rgdo? Ora, cabe relembrar as consideragbes feitas no capitulo
anterior, que abordava o controle administrativo. O mesmo raciocinio vale para o
6rgdo maximo de controle interno da Unido, a Controladoria Geral da Unido (CGU).

Se existe um controle realizado pela propria Administracdo Publica sobre os
seus atos, dito controle interno, ndo ha que se olvidar do controle externo exercido por
6rgao os dos outros poderes gue ndo o Executivo. De especial relevancia é o controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, com o Auxilio do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). No ambito estadual, o titular é a Assembléia Legislativa, com o Auxilio
do Tribunal de Contas do Estado (TCE). Ademais, além do controle externo realizado
pelo legislativo, existe o controle realizado pelo Ministério Puablico, o controle
jurisdicional e o controle social, de que ja tratamos exaustivamente.

Ao se finalizar a exposi¢cdo da pesquisa, € imprescindivel esclarecer que, em
obediéncia ao ideal de transparéncia dos atos da Administracdo Publica, os 6rgéos e
entidades estaduais sdo obrigados a publicar em seus sitios eletrénicos informacdes
sobre 0 Acordo de Resultados. O cidadao possui livre acesso a esses dados, que séo
obtidos nos sites da SEPLAG e do Acordo de Resultados. Inclusive, disponibilizam-se
os Relatérios de Avaliacdo dos Acordos de Resultados.

Conclui-se que, ap06s a realizacao de quatro Acordos de Resultados
pela Auditoria-Geral do Estado, notam-se poucas altera¢cdes nos procedimentos
adotados para pactuacdo, acompanhamento e avaliacdo. Talvez a maior inovacao
seja justamente na legislacdo, a partir da reestruturacao ja descrita da AUGE. Por fim,
observa-se que o0 Acordo de Resultados passou a fazer parte da rotina da
organizacdo, sendo um fim em si mesmo, um objetivo a ser cumprido pela
Administracdo Publica. Cabe encerrar com as palavras da Auditora-Geral do Estado

de Minas Gerais, Maria Celeste Morais Guimarées (2008):
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“Certamente, a disseminacdo do modelo de auditoria de
gestdo orientado para os resultados consolida a boa pratica de se
avaliarem os programas e sua efetividade social, gerando
conhecimento para adocdo de melhorias e, por consequéncia,
resgatando a credibilidade do setor publico, que planeja, avalia e,
principalmente, aprimora constantemente a gestdo em beneficio de
todos”. (GUIMARAES, 2008, p. 9-10)

4.7 - O Acordo de Resultados da AUGE-MG, Reforma do Estado e Controle

Administrativo

Este capitulo buscou expor a pesquisa que concerne a presente monografia de
graduagdo. Primeiramente, deixou evidente qual a metodologia de pesquisa adotada,
caracterizando as particularidades da pesquisa documental e das entrevistas
semiestruturadas realizadas para a obtencdo de dados. Em seguida, buscou-se, a
partir de uma bibliografia especializada sobre o tema e de relatos e entrevistas dos
principais responsaveis pela implementagdo do Choque de Gestdo e do Acordo de
Resultados no governo de Minas Gerais, a focalizacdo do objeto de estudo. Para
tanto, discorreu-se sobre o contexto de Minas em 2003 (anterior ao governo Aécio), 0s
dois governos de Aécio Neves, o programa Choque de Gestdo (uma das medidas do
novo governo), o Acordo de Resultados (uma das inovac¢des propostas pelo Choque
de Gestdo), a Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais, e o Acordo de Resultados
da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais.

Mostra-se evidente que a divisdo das sec¢Oes deste capitulo segundo essa
ordem foi intencional e metodologicamente idealizada, com o fito de a cada secao
limitar mais o assunto, que ficava cada vez mais especifico, para se desaguar no
objeto de pesquisa desta monografia, qual seja, o Acordo de Resultados da Auditoria-
Geral do Estado de Minas Gerais.

Além disso, nos capitulos anteriores realizou-se um resgate da discussao
académica sobre as tematicas da Reforma do Estado e do Controle Administrativo.
Novamente, essa disposicdo ndo foi sem raz&o. Ora, 0 objetivo desta monografia é
justamente discutir o Acordo de Resultados da AUGE, de forma a caracterizar os seus
procedimentos internos. Todavia, objetivo Ultimo do trabalho é, feita essa exposicédo
sobre as peculiaridades do Acordo de Resultados da AUGE, relaciona-lo com uma
estratégia mineira de reforma do estado e com a criacdo de instrumentos gerenciais,

ressaltando-se que um deles, o AR, possui carater de controle administrativo. Assim,
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defende-se a tese de que o0 Acordo de Resultados € uma ferramenta administrativa no
ambito do estado de Minas Gerais que aderiu a um novo modelo de gestéo publica,
reformando a estrutura até entdo vigente, e que se concretizou em uma forma de
controle administrativo. Resta patente a nitida conexdo que se pretende realizar entre
a Reforma do Estado e o Controle Administrativo, parte do referencial teérico adotado,
com o Acordo de Resultados da AUGE, objeto da pesquisa desenvolvida.

Diante da pesquisa apresentada, ha, entdo, que se explicitar em que medida os
dados confirmam a nossa tese.

Em primeiro lugar, é indiscutivel que o Estado de Minas Gerais passou por uma
reestruturacdo a partir do ano de 2003, sob a conducéao do governo de Aécio Neves.
Em um primeiro momento, focou-se na questao fiscal, diante da crise financeira que
assolava o Estado. Em um segundo momento, voltou-se para o aperfeicoamento das
reformas até entdo levadas a cabo, com a construgdo de um modelo de Estado
voltado para resultados. Ao discorrermos sobre a Reforma do Estado em momento
oportuno, deixamos explicito que a ideia de um Estado vinculado a obtencdo de
resultados configura uma preocupacéo recente no campo da Administragéo Publica, a
exemplo do que ocorreu com a Nova Gestao Publica. Diante dessa preocupacdo com
a eficacia da acdo governamental, o governo mineiro redesenhou os mecanismos
institucionais do Estado, reformando o préprio modo de funcionamento da maquina
administrativa.

O Acordo de Resultados surgiu justamente diante desse contexto, com o
objetivo de alinhar as macroestratégias do governo mineiro com as acdes de seus
orgéos e entidades. Ou seja, 0 Acordo de Resultados possui a ambicdo de conectar as
orientacdes do nivel estratégico de governo com a realidade operacional dos diversos
orgdos e entidades. Por isso, o Acordo de Resultados pode ser considerado uma
ferramenta de gestdo publica utilizada para viabilizar uma estratégia de reforma do
Estado mineiro, que procura assegurar os resultados efetivos na prestacdo dos
servigos publicos.

Em segundo lugar, partir da analise da reestruturagdo da Auditoria-Geral do
Estado de Minas Gerais, fica incontestavel o fato de que o governo mineiro procurou
reforcar o controle interno, reunindo em um mesmo 6rgdo central do sistema de
controle interno as fungbes de auditoria e correicdo administrativa. Nessa distribuigéo
de competéncias da AUGE destaca-se a inovadora auditoria em contratos de gestéo,
que, dentre outras atividades, fiscaliza os Acordos de Resultados celebrados no
Estado de Minas Gerais. Ademais, a prépria AUGE possui Acordos de Resultados de

Primeira e de Segunda Etapa, o que garante o controle de sua atuacao, de forma que
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seus atos administrativos estejam em consonancia com o0s grandes objetivos da
Administrac@o Publica estadual.

Nesse sentido, o Acordo de Resultados revela uma forma de controle
administrativo dos diversos 6rgéos e entidades estaduais. A AUGE, 6rgdo maximo de
controle interno no estado de Minas Gerais, assume 0 compromisso de cumprir
determinadas metas pactuadas, o que demonstra um controle administrativo inspirado
em um modelo descentralizado, preventivo e concomitante. Por isso, o Acordo de
Resultados pode ser apontado como uma forma de controle administrativo.

Conclui-se pela procedéncia de nossa tese aventada, o que traz a baila que os
temas de Reforma do Estado, Controle Administrativo e Acordo de Resultados
possuem uma relevante conexdo para o estudo da Administragdo Publica. Como
resultado da pesquisa chega-se a conclusao de que o Acordo de Resultados da AUGE
aponta, com base em suas especificidades, que esse instrumento de gestdo é
aderente a uma estratégia de reforma do estado mineiro e configura-se em uma forma

de controle administrativo.
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5- Concluséao

Esta monografia teve o objetivo de realizar uma analise do Acordo de
Resultados adotado na Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais (AUGE), de forma
a comprovar a tese de que ele, aderente a uma estratégia de reforma do Estado
mineiro, configura-se em uma ferramenta gerencial de controle administrativo,
havendo controle interno sobre os atos administrativos da AUGE por meio dele, de
forma que ocorra um alinhamento estratégico com as macro-orientacdes do governo.

Para tanto, realizou-se uma pesquisa que evidenciasse as particularidades do
Acordo de Resultados da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais, a partir da
descricdo de seus processos internos de celebracdo, monitoramento e avaliagdo. A
metodologia da pesquisa consistiu em pesquisa documental e entrevistas
semiestruturadas, que auxiliaram na obtencdo de dados acerca dos processos
internos do Acordo de Resultados. A pesquisa foi realizada no ambito da
Superintendéncia de Planejamento, Gestdo e Financas (SPGF) da AUGE e da
Superintendéncia Central de Modernizagdo Institucional (SUMIN) da Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestao de Minas Gerais (SEPLAG). Essas caracteristicas
proprias do Acordo de Resultados da AUGE que foram encontradas acabaram por
confirmar a tese defendida nesta monografia.

Ademais, realizou-se uma reconstrucao tedrica da discussao que envolve o a
Reforma de Estado e o Controle Administrativo, com o intuito de formar uma base que
propiciasse o desenvolvimento da pesquisa. Ainda nesse sentido, retomou-se o
contexto vivenciado por Minas Gerais em 2003 e os tragos principais do Programa
Choque de Gestao do governo mineiro, além de se caracterizar os dois governos de
Aécio Neves, responsaveis por esse programa. Refez-se também um apanhado das
principais transformacdes institucionais sofridas pela AUGE, com o foco na sua
estrutura interna. Para finalizar a parte de cunho mais teérico, analisou-se o Acordo de
Resultados de forma geral.

A pesquisa sobre o Acordo de Resultados da AUGE demonstrou que ele faz
parte de uma série de reformas levadas a cabo pelo governo Mineiro a partir do
segundo governo Aécio Neves, a fim de que fosse desenvolvido um modelo de Estado
voltado para os resultados na prestacéo dos servigos publicos. I1sso ocorreu logo apos
0 ajuste fiscal realizado pelo primeiro governo Aécio. Por isso, entende-se que as
mudancas propostas estdo relacionadas com reformas administrativas no seio do
governo mineiro, alicercadas no pressuposto de construcdo de um Estado voltado
para resultados. Nesse sentido, as reformas do segundo governo Aécio procuraram

ater-se a melhoria do desempenho dos 6rgdos e entidades estatais, por meio da
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adocdo de instrumentos formais para a garantia da performance, dos resultados,
sendo um deles o Acordo de Resultados.

Além disso, a AUGE é o 6rgéo central do sistema de controle interno sobre a
Administracdo Publica estadual, o que significa que ela realiza controle administrativo
interno sobre toda a Administragdo Direta, Autdrquica e Fundacional do Estado de
Minas Gerais. Inclusive, realiza controle de seus préprios atos administrativos, como
se observa em seu Acordo de Resultados. Pela pesquisa desenvolvida chegou-se ao
resultado de que o Acordo de Resultados da AUGE revela-se um instrumento
gerencial de alinhamento dela as macro-orientac6es estratégicas do governo estadual.
Por isso, mostra-se um instrumento de controle interno da Administracdo Publica. Para
além de meras autonomias concedidas pelo Acordo de Resultados em nome de
desafios ou de aumento da capacidade organizacional a serem atingidos, ndo ha que
se olvidar da questédo do controle administrativo propiciado por esse instrumento.

Por esses resultados obtidos, conclui-se pela procedéncia da tese aventada
nessa monografia, que o Acordo de Resultados da AUGE revela uma estratégia de
reforma do Estado mineiro, sendo uma ferramenta gerencial que se vale do controle
administrativo interno.

De fato, as conclusfes obtidas possuem restricdes quanto a possibilidade de
generalizagdo em razdo da singularidade do caso observado na AUGE. Por isso, nao
se pode estender as suas conclusdes a outros Acordos de Resultados celebrados no
Estado de Minas Gerais, justamente porque as especificidades dos processos internos
da AUGE que tornam valida a tese proposta. Porém, esta monografia contribuiu para a
compreensdo mais aprofundada de questdes inerentes a Reforma do Estado, ao
Controle Administrativo e ao Acordo de Resultados.

Como ja se afirmou na caracterizacao e focaliza¢do do problema, na se¢ao que
trata sobre a pesquisa, um trabalho de natureza monografica traz limitagbes em
relacdo ao objeto de estudo. Por isso, ndo abordamos a outra face do Acordo de
Resultados na Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais, que consiste na auditoria
de outros Acordos de Resultados celebrados no governo mineiro. Nesse lango, ao
abrirmos ainda mais as possibilidades de pesquisas, deixa-se registrado que esta
monografia apenas tratou do Acordo de Resultados, deixando a margem outros
instrumentos utilizados pelo programa Choque de Gestdo para o alinhamento das
organizagdes, que envolvem o Acordo de Resultados, as Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIPS) e as Parcerias Publico-Privadas (PPPs). Deixa-se,
por isso, a sugestdo para que se explore em profundidade esses temas ainda pouco

discutidos em pesquisas académicas.
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Conclui-se pela singularidade do caso da Auditoria-Geral do Estado de Minas
Gerais, revelado por meio de seu Acordo de Resultados, o que sinaliza uma
preocupacéo crescente do governo em realizar reformas que fortalecam o controle da
Administracé@o Puablica.
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Apéndice A - Roteiro de perguntas da entrevista semi-estruturada

desenvolvida

Tema: Acordo de Resultados da Auditoria-Geral do Estado de Minas Gerais
(AUGE)

Entrevistada: Marcela Paula Nani, Diretora de Planejamento de Modernizagao
Institucional (DPMI) da Superintendéncia de Planejamento, Gestdo e Financas

(SPGF) da AUGE, e representante da Auditora-Geral no Acordo de Resultados

1- Quando o Acordo de Resultados, de primeira e de segunda etapa, foi
implantado na AUGE?

2- Como é o processo de elaboracao e aprovacédo do Acordo de Resultados?

3- Como é feito o controle do Acordo de Resultados na AUGE? Qual érgao é
responsavel por ele?

4- Como é feito o controle do Acordo de Resultados na DPMI/SPGF/AUGE?

5- S&o elaborados indicadores de resultados? Pela propria AUGE?

6- Como o governo do Estado apura os resultados previstos no Acordo de
Resultados?

7- Quais sdo as sancdes diante do descumprimento do Acordo de
Resultados?

8- Ja houve, durante seu trabalho frente a DPMI, alguma sancao diante do
descumprimento do Acordo de Resultados?

9

10- Como e por que sao feitos os termos aditivos ao Acordo de Resultados?

E possivel repactuar metas do Acordo de Resultados? Como?

11- Que setor é responsavel pela fiscalizacdo dos Acordos de Resultados de
outros O0rgaos e entidades?

12- Que o6rgéo fiscaliza o Acordo de Resultados da AUGE?

13- Héa auditorias sobre o Acordo de Resultados da AUGE?

14- E dada alguma publicidade ao Acordo de Resultados e seu cumprimento?

15- Houve mudangas significativas desde o primeiro Acordo de Resultados da
AUGE até hoje?



Anexo A — Modelo de auditoria adotado no Estado de Minas Gerais
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Anexo B — Modelo da Rede de Protecdo ao Usuario do Servico Publico
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Anexo C - Organograma da AUGE-MG
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Anexo D - Organograma da SEPLAG-MG

SECRETARIA DE ESTADO DE PLANEJAMENTO E GESTAO - SEPLAG

ESTRUTURALEGAL
-Lei Delegada i 125, de 25da jnairg de 2007
- Decelo n® 4817, da 21 da maio de 2008
Secretirio - Dacrein n° 45088, de 24 da bl ds 2009
Secretirlo Adjunte
I ]
“
Fussaearsn Oraraeio b
| I
e s w Dupudshniings | | Faphioin . el Coini o4 prcspresend facyurnd
Pagast ) e oy L "m Logebens || pitnge Gmmgs || Wik || WidenoSids || iR
—dnmen {1, — — — e — p— —
DGl Btk e o i | | [ Bl | [T I -
H :::.:: [ panee || o & H Coie | et | L dedmtnde ||| tembginck || { e Onioe | | g uich adea | [ e oo
[—er th Pocn ? LT immh Forarl inumugia s Fmca

D [A— [ Dimiia i | | | OrmCmiml || Bratrn & [ [

H Pmogamaria, 1y ——— H st || iz | [ il = s ] H dafais | H deCamwma
L =T iy i “ugﬁmb ,::;'- [ iz ol Gepacinal r—
Cindiarta Caniral. Dirsioria Cntral da B & "I & B e B [ o [{ Dirstern Canimlda

=5 o oo | TR | |1 | et ] 52

slhmimrio R [ oteF's ==
T
L] d s e
thu:tt ...:a.u.

TGN
SELFEHA AL L0 D6 RAGIENT) EaETTAD
SLPERHEMEMIENTAL € WODERH A STTLEX AL
N FETOR COMTRA, € CABEADLAIENT AL



