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Resumo:

Neste paper olharemos para o impacto que a redemocratizacdo gerou no Estado
brasileiro. Para tanto, comecaremos por olhar as especificidades da Carta Constitucional
de 1988, como a legitimacdo da democracia, a descentralizagdo e o federalismo, além de
seus impactos. Esta nova dindmica pode ocasionar aumento da ma gestdo, corrupcao e
captura do setor publico, e diante disso, vé-se a necessidade de mecanismos de Controle
Interno e Accountability, para sanar estes males. Portanto, analisaremos o papel de uma
dessas institui¢des de controle interno, a CGU, neste novo contexto, atentando para a
sua importancia e seu papel.

Palavras-Chaves: Descentralizacdo, Accountability, Controle Interno, Controladoria
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1. Introducio

A estrutura basica de cada governo varia ao redor do mundo, diferenciando-se
uma das outras e possuindo caracteristicas proprias. Portanto, ¢ necessario analisar as
particularidades e a dindmica em que cada pais estd inserido. Assim, este paper tem
como objetivo principal avaliar o papel e a importancia da Controladoria Geral da
Unido - CGU, diante do contexto brasileiro, como um 6rgdo de Controle Interno do
Governo Federal, na fiscalizagdo do mau uso de recursos publicos, de mé gestdao publica

e de prevencdo da corrupgao.

Para tanto, iremos partir de uma andlise do processo de constituicdo do Estado
brasileiro pos-redemocratizacdo. A Republica Federativa do Brasil ¢ uma republica
democratica e descentralizada, baseada na Constituigdo de 1988, a qual foi escrita em
uma conjuntura pés-periodo militar. Portanto, analisaremos, brevemente, um pouco dos
principais termos que fundam o Estado Brasileiro, isto ¢, democracia, descentralizagdo e

federalismo. Focaremos também nos novos desafios que esta conjuntura traz, como o
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controle dos governos, prevencdo da tirania, transparéncia ¢ prevengdo da corrupgao.
Partiremos da linha de pensamento de que descentralizagdo pode aumentar, em algum
grau, a corrupgdo € a ma gestdo e, portanto, ha a necessidade de mecanismos de controle
dos entes federados, para evitar que esses males prejudiquem os cidaddos. Nosso
pressuposto € que os governos sdo controlados por meio dos diferentes tipos de
Accountability democratica e assim, o potencial de responsabilizagdo varia amplamente
em funcdo dos arranjos institucionais existentes. Isto é, se vé a necessidade da
existéncia de instituicdes e orgios de Controle Interno, ou seja, 6rgdos criados no
interior do Estado para fiscalizar as a¢des do mesmo. Partindo disso, analisaremos o

comportamento da Controladoria Geral da Unido (CGU) e seus principais programas.

A CGU ¢, entdo, o objeto de estudo deste paper, ¢ assim, focaremos em sua
criagdo, estrutura e projetos, que auxiliam na Accountability e no Controle, visando
prevenir ¢ diminuir a corrupgdo. Iremos analisar, principalmente, o programa de
Fiscalizagdo de Recursos Federais a partir de Sorteios Publicos, o qual foi criado como
um mecanismo de limitar comportamentos oportunistas dos gestores na alocacdo dos
recursos, repassados pela Unido, vinculados a objetivos e programas especificos. O
objetivo ndo ¢ esgotar o assunto, e sim levantar o interesse e curiosidade por esse tema,

para assim aprofundarmos o estado da arte desta area.

Diante isto, temos que este paper procede como se segue: na primeira se¢io
iremos falar sobre a redemocratizacdo, descentralizagdo e federalismo. Na segunda
iremos tratar da necessidade de mecanismos ¢ de instituigdes de Accountability e
Controle Interno. Na terceira, chegaremos ao objetivo do paper, ou seja, falar do papel
da Controladoria Geral da Unido sobre o controle da Corrupgdo. Na quarta se¢do, por

fim, iremos concluir o pensamento.

2. Redemocratizacio, Descentralizacao e Federalismo:

A Republica Federativa do Brasil ¢ caracterizada por ser uma republica
democratica e descentralizada de acordo com a Constituicdio de 1988. A Carta
Constitucional foi escrita em uma conjuntura pos-periodo militar, na qual se demandava
a legitimag¢do da ordem democratica e, portanto, acabou por se caracterizar por uma

maior abertura a participacao popular e pelo compromisso a descentralizagdo, ou seja, a



reparti¢do de poderes e autoridades entre as entidades federadas — Estados e Municipios.
Vemos, entdo, que a democracia ¢ elemento chave da reptblica brasileira, uma vez que
¢ base da Constitui¢do e das Relagdes Politicas e Sociais do pais. Segundo Teixeira et
al., a democracia orienta-se por trés principios fundamentais: o governo deve emanar da
vontade popular; os governantes devem prestar contas ao povo, responsabilizando-se; e
o Estado deve ser regido por regras que delimitem seu campo de atua¢do ¢ ao mesmo
tempo estimulem a defesa de direitos basicos dos cidaddos. Ou seja, o Brasil pos 1988,

acaba por possuir os trés principios fundamentais para ser uma democracia.

A nova constituigdo traz elementos novos ao Estado brasileiro como a
descentralizagdo e o federalismo. A descentralizacdo ¢ a transferéncia de autoridade dos
governos centrais para os governos locais, ou seja, dar-se autonomia administrativa aos
demais entes federados. Sua esséncia reside no fato de que permite maior discrigdo para
os governos locais, combinada a limitagdo de acesso do centro a informagdo,
restringindo assim a capacidade do ultimo anular decisdes locais®. Assim, segundo
Cecilia Souza (2001), a decisdo de descentralizar o poder politico e financeiro, gerou
um novo federalismo, que embora marcado por conflitos e contradi¢des, acabou por
favorecer a consolidagdo da democracia, pois facilitou a emergéncia de novos atores no
cendrio politico e aumentou a competicdo entre os varios centros de poder soberanos

existentes.

Ha uma vasta literatura a respeito do tema, variando entre pros e contras. Alguns
argumentam seus beneficios e eficacia, afirmando que a descentralizagdo melhora a
qualidade do governo, uma vez que traz os politicos para mais perto do povo. Tiebout
(1956) segue este pensamento, dizendo que a descentralizagdo leva a uma maior
variedade na oferta de bens publicos, os quais sdo adaptados para atender melhor as
populacdes locais. Dentro desta linha, Firman (1999) encontra, em uma amostra de
paises, que a descentralizagdo fiscal nos gastos do governo é associada a um menor
nivel de corrupgdo, ou seja, os gastos sao mais bem focalizados e utilizados de melhor
maneira. Ja outros, argumentam ao contrario, dizendo que a descentralizacdo impede a
coordenagdo, exacerba os incentivos aos funciondrios, ¢ gera obstaculos a reforma e,
assim, levando a um aumento da captura dos interesses publicos por privados e,

consequentemente, da corrupgdo. Isto cria um senso de que a descentralizacdo ¢ a
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corrupcdo governamental sdo proximas, ¢ Huther and Shah (1998) notam, em suas

pesquisas, que ha uma correlagdo positiva entre estes.

Neste paper abordamos a segunda perspectiva, a de que a descentralizagdo, sem
os devidos mecanismos de controle interno, externo e Accountability, pode levar a um
aumento da ma gestdo, da corrupcao e da captura do governo. Treisman (2002) afirma
que os governos diferem muito na questdo de qualidade, alguns sendo extremamente
corruptos e ineficientes, enquanto outros sdo mais honestos e responsaveis, e segundo o
autor, a corrup¢ao ¢ maior em Estados Federados. Se pensarmos no sentido de uma
estrutura de muitos niveis de governo, a descentralizagdo pode exacerbar a corrupgio,
porém se esta for pensada no sentido de um sistema de eleicdes populares no nivel

local, pode reduzi-la.

Para muitos autores, o caso brasileiro ¢ um dos extremos, sendo um dos paises
mais descentralizados fiscalmente da América Latina®. A descentraliza¢do, como visto
anteriormente, envolve acrescentar novas responsabilidades e recursos a niveis
subnacionais, em um contexto de superposicdo de autoridades. Por meio desta
imbricacdo, a avaliagdo que os eleitores tém das autoridades centrais ¢ subnacionais
acabam por se relacionar. E as fontes de financiamento da descentralizagdo sdo cruciais
para se entender a interdependéncia existente. Estas podem ser oriundas de
transferéncias intergovernamentais, de receita compartilhada, de arrecadacdo propria, ou
ainda empréstimos, assim, criando um caminho para que os governos centrais possam

restringir, de algum modo, a autonomia fiscal dos subnacionais.

Ao pensarmos em descentralizagdo, geralmente ligamos ao federalismo, ou seja,
de substancial autonomia entre os entes federativos. Porém, a descentraliza¢do ndo ¢
uma condi¢do exclusiva, nem suficiente para a existéncia do federalismo, como
discutido por Lijphart (1984) *. Existem varios grandes analistas do federalismo, que
merecem destaque, porém para nosso objetivo, ¢ somente necessario fazer uma breve
explanagdo sobre alguns pensamentos. Um dos principais expoentes da literatura foi
William H. Riker’, e suas ideias sobre federalismo partiam de suas preocupagdes,

normativas e empiricas, com as formas de evitar os perigos do populismo democratico.
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Para Riker, a estrutura basica do federalismo moderno constitui-se do "federalismo
centralizado" e afirma que os Estados Unidos ddo origem a este modelo. Argumenta
ainda, que as instituigdes federativas ndo possuem, por si sO, impacto politico,

argumento que pode ser contestado.

Outro autor que discute sobre o tema ¢ Oates (1972). Para ele, o federalismo ndo
seria simplesmente uma distribuicdo de autoridades, e sim um processo de distribuigdo e
redistribuicdo de autoridades, estruturado por um conjunto de instituicdes. Esta
argumentagdo possui como base alguns dos autores classicos da Teoria Politica, como
Montesquieu® e Rousseau’, os quais focam os beneficios da descentralizagio em
grandes territorios, ¢ a importancia das instituicdes politicas. Alfred Stepan (1999),
também estuda sobre o tema, e afirma que os sistemas politicos democraticos s6 devem
ser considerados como federativos se atenderem a dois critérios: o primeiro, ¢ que o
Estado deve conter subunidades politicas territoriais, eleitas pelos cidaddos destes locais
¢ a Constituicdo deve garantir que essas unidades sejam soberanas; o segundo, é que
deve existir uma unidade politica nacional, eleita pelos cidaddos da nagdo, que possua a

competéncia soberana para legislar e formular politicas.

O federalismo também pode ser uma solugdo para alguns tipos de sociedades
multinacionais, uma vez que niveis altos de heterogeneidade geram demandas
diferenciadas, pressionando em favor da descentralizacdo, ou até mesmo para uma
secessdo. Assim, diante do desafio de manter unido este Estado torna-se necessario um
pacto federal, para conservar a unidade nacional e o respeito a diversidade. Em suma, o
federalismo significa que para se tomar algumas decisdes ou atividades do governo
central, ¢ necessario obter certo consentimento ou cooperacdo das unidades
subnacionais, ou seja, os entes nacionais sao dependentes ¢ interdependentes. Acordos
federais sdo em grande parte produto de incentivos institucionais, originados de
negociagdes, porém, algumas vezes as instituicdes de maior relevancia para o pais ndo
estdo identificadas na Constituicdo. Em nossa analise, o federalismo, também ¢é uma
peca chave, uma vez que organiza o Estado, ¢ ¢ por meio dele que a descentralizacdo

ocorre.
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Podemos afirmar portanto, que a partir de 1988 os recursos passaram a serem
transferidos aos niveis subnacionais, e, consequentemente as respectivas
responsabilidades  foram  atribuidas, alterando a natureza das relacdes
intergovernamentais. Portanto, a autoridade politica dos governos subnacionais nao
deriva mais do Estado, e sim do voto popular, aumentando a legitimidade destes. A
descentralizagcdo também colocou uma maior parcela de transferéncias e recursos nas
maos dos governos subnacionais, expandindo a autoridade, e originou a necessidade de
observar as demandas regionais distintas, uma vez que cada regido do pais possui

problemas e estruturas econdmico-financeiras diferentes.

Alfred P. Montero (2001) argumenta, em seu artigo, que a luta de distribuicdo,
particularmente entre os executivos nacionais ¢ governos subnacionais, que ocorre apos
os movimentos de descentralizagdo, ¢ crucial para a compreensdo deste processo. No
Brasil p6s-1988, a autoridade politica de cada nivel de governo ¢ soberana e
independente das demais, os municipios s3o entes federativos auténomos, possuindo
poderes discricionarios. O objetivo final do processo de descentralizagdo seria tornar os
governos mais responsivos e eficientes, além de garantir o processo de

redemocratizacdo do pais.

A nova carta engendra um novo arcabouco, caracterizado por uma série de
inovacdes institucionais, tais como a criacdo das ouvidorias e das escolas de contas, a
participagdo da sociedade civil na fiscalizagdo e na melhoria na transparéncia das contas
governamentais (Loureiro, Teixeira ¢ Moraes, 2009). Apesar deste novo arcabouco, ha
uma presenga limitada de instituigdes de controle e fiscalizacdo especificas para o nivel
local da administracdo, ou seja, faltavam mecanismos de controle interno e externo
sobre os governos subnacionais. Isto coloca em duvida a eficiéncia relativa desse
arranjo institucional e as probabilidades de detec¢do e puni¢do de maus, ou corruptos,
governos tornaram-se menores. Assim, na proxima sec¢ao analisaremos o a importancia
da Accountability e de mecanismos de controle interno, diante da nova dindmica trazida

pela redemocratizagdo, descentralizagdo e federalismo.

3. Accountability e Controle Interno:



O Federalismo, a Descentralizacdo ¢ a Democracia, como visto na seccdo
anterior, trazem uma série de novos desafios a serem enfrentados, como o controle dos
governos, a prevencdo da tirania e da ma-gestdo, ¢ ainda a resposta dos governos as
novas demandas da sociedade. Pensando no aumento da responsabilidade e,
consequentemente, o aumento das transferéncias de recursos para os entes subnacionais,
abre-se a necessidade de alguns tipos de controle sobre este e sobre os gastos que serdo
realizados. Assim, a literatura propde que a questdo da responsabilizagdo dos
governantes seja feita por meio das eleicdes, ou seja, a Accountability eleitoral, e/ou
pela existéncia de outros mecanismos de controle por meio de institui¢cdes, ou seja, pela

Accountability Democratica.

Assim, os governos podem ser controlados por meio dos diferentes tipos de
Accountability, ou seja, por meio da existéncia de instituicdes, de controles internos e
externos, que garantam a responsabilizacdo politica dos governos, ou ainda, por meio
das elei¢des. Segundo Abrucio e Loureiro (2004), existem trés tipos de Accountability:
a primeira, diz respeito ao processo eleitoral, por meio do qual os eleitores podem
recompensar ou punir seus representantes; a segunda trata do conjunto de institui¢cdes de
controle interestatal, ou seja, de mecanismos de checks and balances; e a terceira
relaciona-se a criacdo de regras estatais intertemporais, que garantam os direitos

individuais e da coletividade.

Além de Abrucio e Teixeira, muitos autores teorizam a ideia de
responsabilizacdo, como Guillermo O Donnell (1998). Para o autor, a responsabilizacao
democratica procura aliar dois mecanismos: de um lado, os relacionados a
Accountability Vertical, na qual os cidaddos controlam os governantes, por meio do
voto; e de outro, os vinculados a Accountability Horizontal, ou seja, a fiscalizagdo
mutua entre os poderes, ou, ainda, por meio de outras agéncias governamentais que
monitoram o poder publico. Assim, a articulagdo entre as trés formas, garantiria que a

responsabilizacdo seja mais efetiva.

O processo eleitoral ¢ o ponto de partida mais importante de um governo
democratico, e os instrumentos de Accountability que podem ser utilizados durante o
mandado vao desde controle parlamentar, os controles judiciais, os controles
administrativos e financeiros, até diferentes formas de controle social. Powell (2000)

argumenta que os cidaddos exercem controle, dos governantes, ao aprovar propostas de



futuros candidatos ao governo durante o processo eleitoral. Identifica, assim, duas
visdes do processo eleitoral: uma ¢ que os cidaddos votam com base no desempenho
dos governantes, punindo o premiando; outra, os eleitores votam nos candidatos por
meio do voto prospectivo, ou seja, projetam expectativas sobre os candidatos. Outro
autor que teoriza o tema ¢ Fearon (1999), para ele, a accountability ¢ uma relacdo de
agéncia, nas quais uma parte ¢ o “agente” da agdo, o qual toma as decisdes em nome da
outra parte, que ¢ o “principal”, o qual tem o poder de sancionar ou recompensar o
agente. Assim, a maioria das questdes sobre Accountability, baseia-se em entender

quais atividades e agdes do agente sdo responsabilizaveis.

Mais uma definicdo vem por Marenco (2006), que afirma que € por meio do
voto que os eleitores escolhem e monitoram os governantes politicos, € assim, 0s punem
ou recompensam de acordo com seu desempenho. Para ele, os eleitores também
sinalizam suas preferéncias a respeito dos gastos publicos e¢ das politicas a serem
implementadas, através da escolha de seus representantes, por meio do voto. Treisman
(2002) vai além, e afirma que o argumento de prestacdo de contas ndo pode somente se
concentra na tomada de decisdes, mas também deve olhar sobre os procedimentos de

nomeacao de pessoal.

Assim, se abre uma nova perspectiva, esta forma de Accountability, acaba por
fornecer mecanismos de fiscalizagdo continua dos representantes eleitos e da alta
burocracia, com responsabilidade decisoria. Os mecanismos sdo necessarios para além
da Accountability Eleitoral e para os periodos entre elei¢cdes, e devem ser observados
juntamente com outros mecanismos de controle, visando prevenir a tirania, a ma gestao
¢ possiveis praticas corruptas. O potencial de responsabilizagdo varia amplamente em
funcdo dos arranjos institucionais. Portanto, se abre a necessidade de institui¢des ¢
orgdos de Controle Interno, ou seja, 6rgdos criados no interior do Estado para fiscalizar
as acdes do mesmo. No Brasil, temos alguns exemplos destes 6rgaos, como o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria Geral da Unido (CGU). A CGU ¢ nosso
objeto de estudo neste paper, assim, focaremos em sua criagdo, estrutura e projetos, que

auxiliam na accountability e controle, visando prevenir ¢ diminuir a corrupgao.

4. O controle interno e a CGU:



Como ja visto a Constituigdo de 1988, inovou ao trazer a descentralizacdo e o
federalismo, para Republica Democratica do Brasil. A descentralizagdo levou por gerar
a necessidade da transferéncia de atribuigdes e responsabilidades, dos governos centrais
aos subnacionais e, consequentemente, tornou-se necessaria, também, a transferéncia de
recursos aos municipios, para que estes pudessem desempenhar as novas fungdes e
construir o arcabougo institucional necessario. Em suas especificidades consagrou uma
série de inovagdes institucionais e logrou uma maior participacdo da Sociedade Civil,
principalmente nas questdes de fiscalizagdo e de melhoria da transparéncia
governamental. Com este objetivo, houve a criacdo de Ouvidorias, Tribunais de Contas

e Controladorias.

Os controles internos, exercidos por estas instituigdes, acabam por serem
mecanismos de Accountability, durante os periodos de governo, visando concretizar a
fiscalizacdo da administracdo publica municipal, das finangas e, ainda, das acdes
governamentais. Este controle tem por objetivo verificar se o poder publico efetuou as
despesas de acordo com o Orcamento elaborado, além de fiscalizar, se houve o
comprimento das normas legais e Constitucionais. Assim, possuem, como objetivo
maximo, garantir a probidade, ou seja, a honestidade, o uso correto do dinheiro publico

¢ a dignidade administrativa®.

Assim, vemos que este arcabouco institucional de controle tem como finalidade
evitar o mau uso dos recursos publicos, a ma gestdo e a corrupgdo. A utilizagdo destes
mecanismos ¢ uma das maiores inovagdes pensando em Accountability democratica.
Uma vez que acaba por responsabilizar o poder publico conforme seu desempenho, e
vai além das possiveis penalidades que os eleitores possam impor - por meio da
Accountability eleitoral - aos governantes. Segundo Abrucio e Loureio (2004), uma
condi¢do para o €xito desses mecanismos de controle interno ¢ a questdo da
transparéncia governamental, sem a qual, ndo hd como, minimamente, medir o

desempenho do poder publico.

O primeiro autor a colocar a necessidade de instituigdes integras ¢ Charles de
Montesquieu (1689-1755). Montesquieu inova ao dizer que “A corrup¢do de cada
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desatrelar o fendmeno da corrupgdo do problema moral das virtudes civicas, e assim
nessa Otica, a corrupgdo acontece quando os principios normativos se degeneram.
Portanto, para ele, a corrup¢do dos governos acontece quando a autoridade ¢ a
instituicdo dos governos passam a ser questionadas, e, consequentemente, as leis
passam a ndo cumprir mais o seu papel. Assim, se abre a necessidade de instituicdes
para inibir a corrupgdo, isto €, Montesquieu propde uma “solucdo institucional” para

coibir o fendmeno da corrupcio.

Portanto, se a partir de 1988, com o advento da descentralizagdo, recursos
passaram a ser transferidos subnacionalmente e as respectivas responsabilidades foram
atribuidas, a auséncia de instituicdes de controle efetivas colocaria em duvida a
eficiéncia desse novo arranjo institucional. O objetivo deste paper ¢ avaliar o papel da
Controladoria Geral da Unido - CGU, como 6rgdo de controle interno, para a
fiscalizacdo do mau uso de recursos publicos, de prevengdo da corrupgdo e da ma gestéo

publica.

Para pensarmos em como a corrupgao se origina, vamos ver o trabalho de Lopes
(2011). Ele retoma, em sua tese, o trabalho de Jain (2000), segundo o qual a ocorréncia
do da corrup¢do depende de trés fatores: existéncia de poderes discricionarios;
existéncia de renda econdmica associada a estes; e existéncia de um sistema juridico-
legal que represente pequena probabilidade de detec¢do e puni¢cdo. Portanto, vemos que
o Federalismo e a Descentralizacdo trazem, com eles, algumas possibilidades de

ocorréncia de corrup¢do, por meio da existéncia de renda associada aos poderes locais.

Em resposta a essa possibilidade que se abre a necessidade e a importancia da
Controladoria Geral da Unido. A CGU ¢é um 6rgdo do Governo Federal, responsavel por
assistir, diretamente, os assuntos que sejam relativos a defesa do patrimdnio publico e
ao incremento da transparéncia da gestdo. Os fazem, assim, por meio das atividades de
controle interno, auditoria publica, correicdo, prevengdo ¢ combate a corrupgdo e
ouvidoria'®. A Controladoria foi criada no dia 2 de abril de 2001, pela Medida
Provisoria n° 2.143-31. Inicialmente foi denominada Corregedoria Geral da Unido, e
possuia como propdsito combater, no ambito do Poder Executivo Federal, a fraude ¢ a
corrup¢do, além, de promover a defesa do patrimdnio publico. Em 2003, alterou-se a

denominagdo do 6rgdo para Controladoria Geral da Unido, e também, se atribuiu ao seu

1% Sjte da CGU — WwWWw.cgu.gov.br, acesso em 2012.



titular a denominacdo de Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia. Mais
recentemente, alterou-se sua estrutura, conferindo maior organicidade e eficacia ao
trabalho realizado pela instituicdo e criando a Secretaria de Prevengdo da Corrupgdo e
Informacdes Estratégicas (SPCI), responsavel por desenvolver mecanismos de
prevengdo a corrupgdo. Assim, a CGU passou a ter a competéncia de antecipar-se aos
casos de corrupgdo, e assim, desenvolver meios para prevenir a sua ocorréncia. Desta
forma, o agrupamento das principais fungdes exercidas pela CGU — controle, correigao,
prevengdo da corrupgdo e ouvidoria — foi efetivado, consolidando-as em uma unica

estrutura funcional''.

As principais fungdes da Controladoria se materializam em seus programas ¢
acdes. Segundo informagdes do sitio da internet da CGU, os principais programas de
prevengdo e combate a corrupgdo sdo: o primeiro ¢ o Portal da Transparéncia, ou seja,
um portal pelo qual o cidaddo pode acompanhar a execucdo financeira dos programas
do governo, assim, se informando como o dinheiro publico esta sendo utilizado e
passando a ser um fiscal da aplicagdo do mesmo. O Segundo sdo as Paginas da
Transparéncia Publica, sdo paginas, de cada 6rgdo de administracdo direta e indireta,
que apresentam dados, referentes as despesas realizadas por esses orgdos e entidades. O
terceiro ¢ o programa de Olho Vivo no Dinheiro Publico (OV), ¢ voltado para a
prevengdo a corrupgdo, a promogdo da transparéncia e o controle social, ¢ para isso
prevé o treinamento de agentes publicos municipais e de representantes da sociedade
civil. O quarto é o Programa de Fortalecimento da Gestdo Publica (FGP), o qual tem por
objetivo contribuir para a boa aplica¢do dos recursos pelos entes, através da capacitagdo
de agentes publicos e¢ do fortalecimento da capacidade institucional dos controles

internos.

Percebemos, portanto, que o foco da CGU ¢, justamente, desenvolvimento de
habilidades especificas por parte dos agentes publicos locais, tentando inibir o
comportamento oportunista deliberado dos gestores publicos. A CGU possui ainda mais
trés ambitos de atuagdo: a correi¢io, a ouvidoria e a auditoria. A correicdo'? consiste nas
atividades relacionadas a apuracdo de possiveis irregularidades cometidas por
servidores publicos ¢ a aplicacdo das devidas penalidades. A Ouvidoria-Geral da Unido

¢ a responsavel por receber, examinar e encaminhar denuncias, reclamagdes, elogios,

1 Sjte da CGU — http://www.cgu.gov.br/CGU/Historico/index.asp, acesso em 2012.
12 Site da CGU - http://www.cgu.gov.br/Correicao/, acesso em 2012.




sugestoes e pedidos de informagdo referentes a procedimentos ¢ agdes dos

governantes13 .

No ambito de Auditoria e Fiscalizagdo o principal programa ¢ o de Fiscalizacdo
de Recursos Federais a partir de Sorteios Publicos, e ¢ este que iremos analisar mais
profundamente. O Programa ¢ uma iniciativa do governo federal, que visa inibir a
corrupcdo entre gestores de qualquer esfera da administracdo publica. Foi criado em
2003, através da Portaria n°247 de 20 de Junho de 2003. O objetivo era realizar
fiscalizacdes dos recursos publicos federais aplicados e transferidos, para o6rgdos das

administragdes dos Estados ou dos municipios, ¢ quaisquer outros 6rgdos ou entidades

legalmente habilitados a receber esses repasses.

O Programa de Fiscalizacdo foi criado como um mecanismo de limitar
comportamentos oportunistas dos gestores na alocacdo dos recursos, repassados pela
Unido, vinculados a objetivos especificos. Os municipios sdo fiscalizados por selecio
aleatoria, através de sorteios realizados pela Caixa Econdmica Federal. Isto eliminou a
influéncia politica que pudesse ocorrer nos Estados e/ou municipios elegiveis, assim,
dando a transparéncia necessaria. Acaba por atuar como um programa de prevengdo da
corrup¢do para todos os municipios brasileiros, pois devido a aleatoriedade, ndo se sabe
quando sera auditado, criando um receio por parte de todos os municipios. Investiga
todos os recursos federais transferidos aos municipios: transferéncias vinculadas as
politicas publicas de satde, educagdo, saneamento, desenvolvimento social,
comunicacdes, turismo ¢ meio ambiente; transferéncias diretas aos cidaddos; e

transferéncias negociadas politicamente'*.

As auditorias se baseiam em sorteios, que em cada sdo definidos 60 municipios a
serem analisado. Em todos os municipios sorteados, os auditores analisam as contas e os
documentos, fazem inspecao pessoal e fisica das obras e servigos em realizagdo, e etc.
No processo de fiscalizagdo, os auditores sdo instruidos a apurar as transferéncias e
relatar as constatagdes, desde que haja suficiente evidéncia, em caso de duvida, somente
se indica o fato. Os gestores podem, ainda, justificar as constatacdes dos técnicos da
CGU, e apresentar evidéncias do contrario, ¢ assim, o auditor pode acatar ou ndao a

justificativa. H4, ainda, limites populacionais para que o municipio em questdo seja

1 Site da CGU - http://www.cgu.gov.br/Ouvidoria/, acesso em 2012.
Y LOPES (2011). “Corrupgio: estudo sobre as formas de mensuragio, seus determinantes e perspectivas
sobre as formas de combate”.




elegivel ao programa, sendo que fazem parte dos sorteios os que possuem populagdo
com até 500 mil habitantes. Segundo o Censo de 2010, 70,8% da populagdo brasileira se
insere nesta faixa de municipios, portanto vemos que este programa abrange a maior

parte da populagao.

O programa foi inaugurado em 2003, com a analise de apenas cinco municipios
e o segundo sorteio incluiram, na amostra, 25 municipios. Do terceiro ao décimo
segundo sorteios, foram auditados 50 municipios. E a partir do décimo terceiro sorteio,
60 municipios passaram a fazer parte da amostra. Hoje o programa se encontra em sua
35% edicdo, com aproximadamente 2.051 municipios fiscalizados. Em 2008, foi
realizado um sorteio especial do Programa de Aceleragcdo do Crescimento, fiscalizando
50 municipios beneficiados pelo PAC. No exercicio de 2009, foi realizado o 2° Sorteio
Especial que fiscalizou 60 municipios beneficiados com estes recursos. Os relatorios
elaborados pelos auditores da CGU sao encaminhados aos Ministérios gestores das
politicas publicas. Assim, possibilitam que sejam tomadas providéncias para a correcao
dos desvios verificados, bem como a implementacdo de melhorias eventualmente
identificadas como necessdrias. Os relatorios estdo disponiveis para conhecimento e
informagdo do publico no site da Controladoria -

http://www.cgu.gov.br/sorteios/index1.asp -, ¢ mediante estd maior divulgacdo dos

trabalhos, ¢ possivel estimular um Controle Social maior sobre os recursos publicos.

Por possuir grande impacto e importancia, o programa vem sendo objeto de
estudo na literatura de administracdo publica e ciéncia politca. Claudio Ferraz e
Frederico Finan, em 2008, estudam os efeitos da divulgagdo de praticas corruptas,
reveladas por meio dos Relatorios de Fiscalizagdo da CGU, nas reeleigdes municipais.
Analisam o efeito aleatorio da disseminagdo dos resultados das Fiscalizagdes por
Sorteio e comparam os resultados eleitorais de prefeitos elegiveis a reeleicdo entre
municipios auditados antes e depois das eleicdes de 2004. Puderam encontrar efeitos
consideraveis, partindo do nivel de corrupgdo revelado. Municipios em que duas ou
mais violagdes foram reportadas, a probabilidade de reeleicdo caiu significantemente.
Entretanto, constatou-se que os eleitores ndo se importam quando ha apenas uma
violagdo ligada a corrup¢do, ndo punindo nem gratificando o politico.

Em 2009, os mesmos autores, com a parceria de Diana B. Moreira, realizam uma
pesquisa enfatizando o impacto do desvio de recursos na qualidade da educagdo dos

municipios. Usam, a partir do programa de fiscalizagdo por sorteios, os dados de



corrupcdo encontrados na educagdo primaria e estimam os efeitos da corrupgdo nas
taxas de abandono, falhas e desempenho dos alunos, em um exame nacional. Encontra-
se que os resultados educacionais dos estudantes, que residem em municipios nos quais
a corrupgdo foi detectada, sdo mais baixos do que os dos estudantes que residem em
municipios nos quais a corrup¢do nao foi detectada. Ferraz e Finan (2010), em um
estudo mais recente, usam os relatorios do programa, para examinar os efeitos da
Accountability eleitoral nos governos locais do Brasil. Para tanto compararam niveis de
corrupcdo entre prefeitos de primeiro mandato ¢ de segundo, visando identificar os
efeitos dos incentivos de reeleigdo. Acha-se, que prefeitos com incentivos de reeleigdo

sdo significantemente menos corruptos do que prefeitos sem chances de reeleicio.

Atualmente, ha uma pesquisa em andamento, elaborada pela equipe do CEPESP
— FGV" que codifica estes relatorios em 34 codigos, com o objetivo de formar uma
base de dados consistente sobre os niveis de corrup¢do nos municipios brasileiros. Sao
analisados apenas os principais trés ministérios - Saude, Educagdo e Desenvolvimento
Social -, pois estes se encontram em todos os relatorios elaborados. Os 34 codigos sao
divididos por categorias, a saber: Conselho Municipal, Licitacdo, Desvios de Recursos,
Aplicacdo Nao Autorizada de Recursos, Desempenho, Infraestrutura, Documentacao,
Recursos Humanos, Repasse de Beneficio. Assim, as codificagdes tentam abranger
desde ma administracdo até problemas graves de corrupgdo. Hoje, ja foram codificados
cerca de 1.500 municipios pela equipe, sendo por volta de 900 relatérios do ministério
da Saude, 700 da Educagdo e 200 do Desenvolvimento Social. Cabe ressaltar, que s6
estdo sendo codificados os municipios que passaram por treinamento por algum dos

programas de capacitagdo institucional (FGP ou OV).

Assim, podemos concluir que a Controladoria Geral da Unido vem sendo uma
instituicdo eficiente de controle e prevencdo da Corrupgdo, como enfatizado pela
literatura recente da area, um mecanismo de Accountability e Controle Interno.
Portanto, fica evidente a importancia das institui¢des de Controle Interno como auxiliar
ao controle da sociedade - por meio da Accountability eleitoral ou de participagdes -

para prevengdo destes males tdo prejudicais ao Estado.

!> CEPESP- Centro de Politica e Economia do Setor Publico da Fundagio Getulio Vargas (FGV-SP).
http://cepesp.fgv.br/




5. Conclusoes

A estrutura basica de cada governo varia ao redor do mundo, e assim ¢
importante olhar as especificidades de cada. A atual Constituicdo brasileira ¢ a de 1988,
escrita em uma conjuntura pds-periodo militar, na qual se demandava a legitimagao da
ordem democratica. Portanto, acaba por se caracterizar por uma maior abertura a
participacdo popular e pelo compromisso a descentralizacdo, ou seja, a reparticdo de

poderes e autoridades entre as entidades federadas.

A descentralizagdo ocasionou a necessidade de transferéncias de atribuigdes e
responsabilidades, dos governos centrais aos subnacionais e, consequentemente, a
transferéncia de recursos aos municipios, para que estes pudessem desempenhar as
novas fungdes e construir o arcabougo institucional necessario. A linha de pensamento
seguida foi a de que a descentralizacdo pode aumentar em algum grau a corrupgdo e a
ma-gestdo. Baseado no argumento de Treisman (2002) vemos que a descentralizacdo
possui dois efeitos opostos: um ¢é que, se for pensada no sentido de uma estrutura de
muitos niveis de governo, pode exacerbar a corrupgdo; a outra, ¢ que se esta for pensada
no sentido de um sistema de eleigdes populares podem reduzi-la. Outra varidvel
observada foi o Federalismo, que pode ser definido como a interdependéncia ¢ a
dependéncia que os entes nacionais precisam ter. Assumimos, entdo, que o Federalismo
¢ a Descentralizagdo trazem, com eles, algumas possibilidades de ocorréncia de
corrup¢do, por meio da existéncia de renda associada aos poderes locais. E assim, estes,
trazem novos desafios a serem enfrentados, como o controle dos governos e a prevengao

da tirania.

Diante disto, abre-se a necessidade de alguns tipos de controle sobre este e sobre
os gastos que serdo realizados. A literatura propde algumas solugdes a esses novos
desafios. Primeiramente, propde a questdo da responsabilizagdo dos governantes por
meio das elei¢cdes, ou seja, a Accountability eleitoral. Em segundo lugar, propde a
existéncia de outros mecanismos de controle e responsabilizagdo por meio das
institui¢des, ou seja, através de controles internos e externos. Os governos, entdo, sdo
controlados por meio dos diferentes tipos de Accountability democratica, isto ¢, através
da existéncia de instituicdes que garantam a responsabilizacdo politica, ao longo do

tempo, dos governos diante da sociedade e da participagdo da sociedade, por meio do



voto. Assim, vemos que o potencial de responsabilizacdo varia amplamente em func¢ao

dos arranjos institucionais.

Portanto, ¢ necessaria a criagdo de institui¢cdes e de 6rgdos de Controle Interno,
ou seja, orgaos criados no interior do Estado para fiscalizar as agdes do mesmo. Os
controles internos, exercidos por estas instituigdes, acabam por serem mecanismos dos
sistemas de Accountability, durante os periodos de governo, visando concretizar a
fiscalizacdo da administracdo publica municipal, das finangas e, ainda, das acdes
governamentais. Este controle tem por objetivo verificar se o poder publico efetuou as
despesas de acordo com o Orcamento elaborado, além de fiscalizar, se houve o

comprimento das normas legais e Constitucionais.

A importancia da Controladoria Geral da Unido, objetivo de estudo deste paper,
entdo ¢ verificada. A CGU é um o6rgdo do Governo Federal, responsavel por assistir,
diretamente, os assuntos que sejam relativos a defesa do patrimdnio publico e ao
incremento da transparéncia da gestdo. Os fazem, assim, por meio das atividades de
controle interno, auditoria publica, correigdo, prevengdo ¢ combate a corrupgdo e
ouvidoria. Em nossa analise, vimos o Programa de Fiscalizagdo por Sorteios, que foi
criado como um mecanismo de limitar comportamentos oportunistas dos gestores na
alocagdo dos recursos. O mesmo tem como fungdo investigar todos os recursos federais

transferidos aos municipios.

Diante de tudo o exposto, € possivel dizer que o programa em questdo, colocado
em pratica no Brasil, esta tendo o efeito esperado de prevengdo e inibi¢do da corrupgio,
assim, cumprindo seu objetivo. Portanto, podemos concluir que os programas da CGU,
em especial o de Fiscalizagdo por Sorteios, possuem grande potencial de impacto na
qualidade da gestdo publica no Brasil, reduzindo o desperdicio de recursos e inibindo

praticas de corrup¢ao.
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