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(...) Unidade néo significa uniformidade. A
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RESUMO

BRAGA, Marcus Vinicius De Azevedo. Controle, Educacéo e custos de transacdo: Analise
da atuacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) na Politica Educacional descentralizada
para 0s Municipios, de 2005 A 2014. 2019. 269 f. Tese (Doutorado) - Programa de Pés-
graduacdo em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (PPED), Instituto de
Economia, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

A presente tese analisa a atuagdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgao central do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, na avaliagdo da Politica Educacional
descentralizada para execucao pelos municipios, no periodo de 2005 a 2014, tendo como
referencial a Teoria dos custos de transacdo, em especial os estudos de Oliver Williamson
(1932-). Utilizando-se de uma abordagem qualitativa, a pesquisa se deteve sobre amostra dos
relatérios de auditoria e outros documentos relacionados a atuacdo da CGU no periodo e
objetivou analisar de que forma essa atuacao contribuiu com fatores que afetam os custos de
transacdo no processo de implementacdo, considerando-se que a funcdo accountability € uma
parte desse arranjo. A pesquisa concluiu que a atuacdo da CGU tem o potencial de aumentar os
custos de transacdo do arranjo de implementacdo da Politica Educacional descentralizada para
0s municipios quando: i) as suas a¢des ndo dialogam com a légica do programa; ii) a sua atuacédo
ndo estimula a coordenacdo entre os diversos atores no processo de implementacdo e de
accountability; iii) ndo estimula ou promove a circulagdo de informagdes qualificadas sobre a
implementacdo entre os diversos atores; iv) se detém a aspectos menores, detalhes, aderéncia a
normas procedimentais, prestigiando um foco punitivo e pouco preventivo; e v) despreza a
dependéncia do municipio na implementacdo e as limitacdes nas capacidades estatais como um
elemento chave nesse processo. Aponta a pesquisa que um processo de combinagdo de
incentivos e controles, de forma coordenada, alinhada, dialogando com as questdes estratégicas
das realidades locais, utilizando a autonomia como uma ferramenta de promocdo dessas
politicas descentralizadas, faz da atuacdo do controle interno um braco indutor da qualidade e

da eficiéncia, reduzindo os custos de transagdo no processo de implementacéo.

Palavras-chave: Custos de Transacédo; Politica Educacional; Accountability; Federalismo.



ABSTRACT

This thesis analyzes the performance of the Controladoria Geral da Unido (CGU), the central
organ of the Internal Control System of the Federal Executive Power, in the evaluation of the
decentralized Educational Policy for execution by the municipalities, from 2005 to 2014,
having as reference the Transaction cost theory, especially the studies by Oliver Williamson
(1932-). Using a qualitative approach, the research focused on sample audit reports and other
documents related to CGU's performance in the period and aimed to analyze how this
performance contributed to factors that affect transaction costs in the implementation process,
considering that the accountability function is a part of this arrangement. The research
concluded that CGU's action has the potential to increase the transaction costs of the
decentralized Educational Policy implementation arrangement for municipalities when: i) their
actions do not dialogue with the logic of the program; ii) its action does not encourage
coordination between the various actors in the implementation and accountability process; iii)
does not encourage or promote the circulation of qualified implementation information among
the various actors; iv) detains minor aspects, details, adherence to procedural norms, giving a
punitive and little preventive focus; and v) despises the municipality’'s dependence on
implementation and limitations on state capacities as a key element in this process. The
research points out that a process of combining incentives and controls, in a coordinated,
aligned manner, dialoguing with the strategic issues of local realities, using autonomy as a tool
to promote these decentralized policies, makes internal control an inductive arm of quality and

efficiency, reducing transaction costs in the implementation process.

Key Words: Transaction Costs; Educational politics; Accountability; Federalism.
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INTRODUCAO

A tematica das Politicas Sociais de @mbito nacional, descentralizadas para execucao
pelos municipios, € muito rica, dado que € nestes espacos que as acGes governamentais se
tornam realidade e buscam dar conta dos diversos problemas de um pais com as caracteristicas
do Brasil. A temética € densa, mas apesar dos desvios e irregularidades nesse processo de
parceria terem destagque nos periddicos constantemente, existe ainda uma lacuna de discussoes
mais aprofundadas sobre a accountability nesse processo.

A presente pesquisa elege a Politica Educacional®, de grande capilaridade e diversidade
na sua implementacdo, associada a atuacdo de um Orgdo recente, e que assumiu grande
relevancia, a Controladoria-Geral da Unido, como pontos de estudo do controle dessas politicas
descentralizadas, no contexto da realidade do federalismo brasileiro, que pode ser objeto de
varias abordagens. Todavia, no caso da presente pesquisa, optou-se pela possibilidade de se ter
discuss@es renovadas com a agregacao da Teoria dos custos de transa¢do, Como proposto nessas
linhas.

A Tese tem como objeto a atuacdo da Controladoria-Geral da Unido no arranjo
institucional da Politica Educacional descentralizada para os municipios brasileiros, no periodo
de 2005 a 2014, no que se refere a gestdo desses recursos, e objetiva analisar essa interacdo em
relacdo aos fatores que contribuem para 0s custos de transagdo, respondendo em que medida as
praticas deste 6rgdo tiveram o potencial de tornar mais ou menos onerosa a implementacédo da
politica estudada nos municipios.

E por que esses custos de transacéo séo relevantes? Esses custos de se coordenar uma
politica, desenvolvida a partir de orientacdes do governo central e implementada nos milhares
de municipios, com suas peculiaridades, impactam a politica, onerando a gestdo destas pela
incluséo de ritos e procedimentos, o que pode se tornar mais acentuado pela caracteristica dos
orgdos de controle no pais, de ter ingeréncia no processo de implementacdo com vistas a
aprimora-lo ou corrigi-lo.

A Tese se justifica por analisar um arranjo institucional de uma politica que se espraia
pelos mais de 5.500 municipios, abrangendo mais de 39,7 milhGes de criangas e jovens na
Educacéo Basica publica?, tendo o conddo de contribuir para as discussdes da accountability

1 A Politica Educacional é complexa, como sera tratado no Capitulo 2, envolvendo aspectos pedagogicos e de
gestdo. No caso da presente tese, o foco sdo nos aspectos de gestdo da mesma, de aplicacdo desses recursos, em
especial na parceria com os municipios pela via da descentralizagao.

2 Dados do INEP/MEC (BRASIL, 2017b).
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das diversas politicas sociais descentralizadas, que trazem associadas questdes como a reducéo
das desigualdades e a promocdo do desenvolvimento, bem como por trazer a discusséo da
atuacdo dos 6rgéos de controle de forma mais alinhada as Politicas Publicas.

No que tange a relevancia social e politica, a pesquisa oferece subsidios para a macro
discussdo do arranjo institucional adotado para as Politicas Publicas, inserida no contexto
federativo de execucdo pela gestdo municipal, desenho que ndo é exclusivo da Politica
Educacional, e que se aplica também de forma mais usual a Politica de Saude e de Assisténcia,
contribuindo a presente discussdo para a melhor efetivacdo dessas politicas pelos gestores e
possibilitando replicar conhecimentos para outras areas nas quais a Unido atue de forma similar,
com a acdo especifica do érgdo de controle interno federal.

Dado que outros paises adotam o federalismo como sistema politico, e alguns destes
como a India, o México e a Nigéria, por exemplo, tém grande extens3o territorial e padecem de
problemas sociais similares ao Brasil®, a presente discussdo pode colaborar também no
desenvolvimento de modelos e discussdes de arranjos institucionais no ambito de programas
sociais descentralizados e realizados em parceria com governos subnacionais, inclusive nesses
outros paises, ancorado na Teoria dos custos de transacdo, considerando um segmento
especifico desse arranjo, que é a atuacdo dos 0rgaos na Rede de accountability.

A justificativa de se escolher o periodo de 2005 a 2014 se deve a abranger 0 Governo
Luiz Inacio Lula da Silva a partir do momento em que a CGU ja se apresenta mais
institucionalizada, chegando até o fim do primeiro mandato do Governo Dilma Rousseff, de
forma a contemplar a implementacdo da Lei de Acesso a Informacédo (LAI), como marco que
teve grande influéncia na relacdo do governo federal com os municipios, e que permitira as
analises necessarias de um modelo de atuacdo em relacdo a Politica Educacional
descentralizada.

No ano de 2015 ocorreram mudangas inseridas pelo entdo Ministro Valdir Simao nas
fiscalizacOes de entes federativos, com o uso de indicadores sociais. Ja 0s anos de 2016 a 2018
foram emblematicos para a propria CGU, uma vez que foi objeto de mudancas e indefini¢Ges
diversas. Assim, ndo seria interessante a inclusdo desses quatro anos na pesquisa, face as
andlises necessarias, sendo desejavel utilizar esse periodo inicial de consolidagdo da CGU, de
2005 a 2014, uma decada que possibilitara as analises necessarias, e 0 correspondente
aprendizado para o futuro.

3 Somente como ilustracdo, conforme indice de percepcdo da corrupcdo da Transparéncia Internacional 2016, as
colocacdes dos paises sdo: Brasil-79°; India-79°; México-123°; e Nigéria-136°. No que tange ao Ranking IDH
Global 2014, do PNUD/ONU, tem-se: Brasil-75°; India-130°; México-74°; e Nigéria-152°.
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A pesquisa é empirica e de carater qualitativo, por se fundamentar em aspectos concretos
e por ter um forte viés descritivo, centrada nos processos analisados, em seus elementos e suas
relacdes (TRIVINOS, 1995), e tem no ambiente a fonte direta de seus dados (LUDKE; MARLI,
1986).

A pesquisa qualitativa, pelo seu aspecto processual, enxerga a realidade como uma
construgédo, com atribuigdes sociais de significado (GUNTHER, 2006), apontando indicadores
do funcionamento de estruturas sociais a luz de fatos e fendmenos descritos, ou seja, relaciona
os fatos de forma contextualizada, na busca de uma sintese, se valendo, inclusive, de categorias.

Para a analise dos dados coletados, sob a ética das categorias analiticas, sera utilizada a
técnica da analise documental, entendida como o exame de documentos como jornais, revistas,
relatorios, manuais, que em complemento a outras técnicas ou de forma autdbnoma, podem
desvelar aspectos novos do objeto, identificando a informacdo necessaria nos documentos a
partir de questdes postas (LUDKE; MARLI, 1986). A relagdo dos documentos analisados
encontra-se no Anexo I* e referem-se a agdes da CGU no periodo da pesquisa, em relagdo aos
programas educacionais descentralizados pelo Governo Federal para os municipios.

As categorias de andlise utilizadas sdo : i) Racionalidade limitada, incerteza e
complexidade; ii) Especificidade de Ativos; e iii) Autonomia, e relacionam-se aos fatores que
afetam os custos de transacdo, dado que a incidéncia destes demanda a inclus&o de salvaguardas
ex-ante, na forma da melhor definicdo dos instrumentos de transferéncia de recursos e de
normatizacdo do programa, bem como ex-post, como a apresentacao de uma prestacdo de contas
mais detalhada e a criacdo de mecanismos de monitoramento mais elaborados, o que justifica
essas linhas de analise para se deter sobre a atuacao da Controladoria-Geral da Unido.

A presente pesquisa pode gerar uma expectativa do célculo dos custos de transa¢do (ou
seu incremento) na Politica Educacional a partir da atuagdo da CGU, ou ainda, tomando uma
acdo isolada deste 6rgdo, mensurar os custos de existéncia do 6rgdo, associados aos custos
decorrentes da atividade de controle, com a pretensdo de comprovar quantitativamente que o
controle aumenta ou diminui esses custos.

Uma abordagem dessa natureza, além de ser de complexa operacionalizacdo, dado que
0s custos de transa¢do ndo sdo geralmente contabilizados diretamente e se distribuem no espaco

e no tempo, traria uma visdo simplista da questdo, de forma que se optou por relacionar a

4 Em relagdo a uma das fontes de dados, os relatérios do Programa de Fiscalizagdo a partir do Sorteio de
Municipios, o periodo da pesquisa se refere as edi¢cdes 15° a 39° do sorteio, e cada edi¢do desta tem cerca de 60
relatérios, que variam de 30 a 80 paginas, e para fins de operacionalizagdo da presente pesquisa, efetuou-se uma
amostra aleatéria que resultou em 230 relatérios e desta se buscou um estrato de 78 relatorios, que foram
analisados, buscando-se distribuir estes entre todas as unidades da federacao e nos anos da pesquisa.
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atuacdo da CGU, de forma global, no decorrer de um largo periodo de tempo, com os fatores
que afetam os custos de transacdo, para que seja identificado de que forma essa interacdo de
controles e incentivos promovida por esse 6rgao de controle em um ambiente federativo tem o
potencial de aumentar ou diminuir esses custos, em uma légica aplicavel a esta e a outras
politicas neste desenho.

A Tese esta dividida, dessa forma, em cinco capitulos, sendo o primeiro voltado a
apresentar de forma resumida os conceitos da Teoria dos custos de transacao, o referencial
teorico escolhido; o segundo se detém a analisar o ambiente e o arranjo institucional da Politica
Educacional; o terceiro introduz a discussdo da accountability dessa politica descentralizada, a
luz da Teoria dos custos de transacdo, com destaque ao papel da CGU; e os dois ultimos
capitulos trazem a analise dos documentos do Anexo I, a luz da discussao do referencial teorico.

Face a grande visibilidade adquirida nos meios de comunicacdo, vale a pena fazer uma
observacdo acerca do problema da corrupcdo. A corrupgdo é abordada na presente pesquisa
como um problema complexo, com a demanda por solucdes oriundas de diversas abordagens,
com similaridade ao fendbmeno do oportunismo, e que tem no seu combate e prevenc¢do, custos
ndo somente de subsisténcia dos 6rgaos de controle, mas outros decorrentes dessa atuacao nas
Politicas Publicas de maneira reflexa, que podem se tornar mais onerosas, em uma intrinseca
relacdo entre implementacao e accountability.

Da mesma forma, em um ambiente federativo, ha de se dialogar com a autonomia, com
0s aspectos sistémicos da politica, transcendendo situagcdes pontuais, para entender como essa
movimentacao de érgdos frente as irregularidades podem deixar um legado de amadurecimento
nas politicas descentralizadas, no caso da pesquisa, a politica educacional, dado que o
federalismo é um ambiente institucional que carece dessa autonomia para seu éxito.

A Teoria dos custos de transacdo € utilizada na pesquisa com o potencial de mediar a
tensdo entre uma concepg¢édo do controle da corrupgdo mais diretiva, focada em normas e na
conduta dos agentes, em relacdo a uma visdo mais liberal, de auto regulacéo, indicando que no
arranjo se combinam controles e incentivos, na garantia dos atingimento dos objetivos, de
acordo com a natureza das transacgdes, e 0s custos de transagéo, ou seja, 0s custos de negociar,
redigir e garantir o cumprimento de um contrato, sdo os limitadores desses mecanismos, para
que ndo se tornem proibitivos e suplantem os objetivos, em uma visdo que pode conversar
também com as discussdes contemporaneas do controle governamental na area de gestdo de
riscos.

O desafio é no contexto da municipalizacdo da Politica Educacional, analisar de forma

qualitativa, tendo em mdos a Teoria dos custos de transacdo, as formas inovadoras de atuacao
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da CGU, enxergando nesta avancos incontestes, assim como oportunidades de melhoria da
accountability no federalismo, gerando discussdes que servem de subsidios para repensar a
politica, e que entendem o controle como uma funcdo contextualizada com o arranjo e o
ambiente institucional, e que pode aproveitar a combinacéo de controles e incentivos como um

caminho menos oneroso para realizar a sua misséo.
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CAPITULO 1- UMA REVISAO DA TEORIA DOS CUSTOS DE
TRANSACAO

O presente capitulo objetiva sintetizar os conceitos da Teoria dos custos de transacéo
(doravante TCT) que serdo aplicaveis a pesquisa, em especial aqueles que sao importantes no
estudo das Politicas Pablicas, procurando fornecer um arcabouco que ampare as discussoes
sobre o objeto de estudo.

Para facilitar a compreenséo, ele seré dividido em quatro tdpicos, sendo o primeiro de
apresentacdo da TCT e seus conceitos; o segundo relacionando os fatores que afetam os custos
de transacdo; um topico apresentando a questdo dos arranjos institucionais; e por fim, outro
relacionando os conceitos apresentados ao setor publico, deixando a trilha para o segundo
capitulo, que tratard mais amilde da Politica Educacional, seu ambiente e 0 seu arranjo
institucional.

1.1-Principais conceitos da TCT
A ideia da TCT surge do trabalho seminal de Ronald Coase (1937), pesquisador que

traz uma proposi¢do inovadora em relacdo a visdo predominante de que a direcdo dos recursos
dependeria direta e exclusivamente dos mecanismos de prec¢os, assumindo que existem métodos
alternativos de se conduzir a producdo, pois ha custos significativos para se acessar mercados
e para isso existe a necessidade de instituicfes que coordenem essas transacOes, visando a
reduzir seus custos.

Assim, a ideia da coordenacdo, da hierarquia, sai do canto escuro do burocratismo
ineficiente, e se vé resgatada pelos conceitos de firma, vista esta ndo como uma caixa preta,
mas como uma das formas de organizacdo da atividade econémica, juntamente com 0s
mercados, contrapondo-se a uma visdo de que o mercado seria 0 Unico e hegemdnico meio de
coordenacao.

Segundo Fiani (2002), as discussdes de Coase (1937) iniciam estudos das condicdes
sob as quais 0s custos de transacao deixam de ser despreziveis, para assim serem considerados
nas decisdes dos agentes econdmicos em relacdo a forma de alocagéo de recursos, e no caso em
estudo, da descentralizacdo da Politica Educacional, e de que forma a atuacdo do controle
impacta nos custos de coordenacdo desse processo, esses custos sdo relevantes na construgéo
dos desenhos de implementacdo, incluido ai também a atuag@o no controle desse processo.

A TCT ¢é parte da chamada “New Institutional Economics”, e apesar dos estudos do
jovem Coase (1937) datarem da década de 1930, a discussao toma mais corpo apenas a partir
da década de 1970, com a agregacéao de novos estudos de Oliver Williamson (1975), autor que

trouxe profundas contribuicdes na discussdo da TCT pos Coase, apresentando esta em uma
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abordagem mais aplicada e estruturada, com aspectos mais micronaliticos® e valorizando novos
conceitos, como a racionalidade limitada e a especificidade de ativos, enxergando a firma como
uma estrutura de governanca e ndo como uma func¢éo de producéo.

O que significa essa mudanca de paradigma em relacdo a firma? Significa que esta
deixa de ser uma estrutura oculta, hermética, para ser percebida enquanto uma organizagéo que
interage com as suas partes e com o ambiente, na busca de coordenar suas agdes e com esses
atores, sem desconsiderar a visdo de incentivos do mecanismo de precos. Agrega-se, assim, a
chamada teoria neoclassica novos elementos, desprezados anteriormente, e que relacionam a
Economia ao Direito e a Administragéo.

Williamson (1996), em uma de suas principais obras sobre o tema, indica que a TCT
compara firmas, mercados e arranjos hibridos, em uma perspectiva de anélise organizacional,
como formas alternativas de gerenciamento das transacdes (0 conceito de transacoes pela TCT
sera abordado mais a frente), com distintas formas de organizacdo. O proprio autor busca definir
0 papel da TCT por meio de interrogacdes, de forma bem singela:

Algumas transacdes sdo simples e faceis de mediar. Outras sdo dificeis e exigem muito
mais atencdo. Podemos identificar os fatores que permitem que as transacfes sejam
classificadas como um tipo ou outro? Podemos identificar as estruturas de governanga
alternativas dentro das quais as transacdes podem ser organizadas? E podemos
combinar estruturas de governanca com transacGes de maneira discriminatoria
(reduzindo custos de transagdo)? Essas sdo as questdes negligenciadas com as quais 0
design organizacional precisa se familiarizar. Estes sdo o0s problemas para os quais a
analise de custos de transacdo promete oferecer novos insights (WILLIAMSON,
1981, p. 553)°¢-Traducgdo nossa.

Ou seja, a transacdo surge como elemento central a ser organizado em arranjos que
deem conta de sua realizacdo, considerados os custos gerados. Os arranjos institucionais surgem
entdo para reduzir os custos de transacdo, e ai esta toda a dindmica da discusséo da TCT, que
seré detalhada ao longo do Capitulo 1.

Como defendido por Ketokivi e Mahoney (2016), o foco da TCT é a criagdo de

salvaguardas, a um menor custo, que mantenham a integridade das relagbes contratuais,

5 £ comum se entender a obra de Douglass North como uma visao institucionalista mais ampla, focada no ambiente
institucional, e os estudos de Williamson como uma visdo sobre 0s arranjos institucionais ou estruturas de
governanca, enxergando-se nesses estudos possibilidades de complementac&o.

® Do original: “Some transactions are simple and easy to mediate. Others are difficult and require a good deal
more attention. Can we identify the factors that permit transactions to be classified as one kind or another? Can
we identify the alternative governance structures within which transactions can be organized? And can we match
governance structures with transactions in a discriminating (transaction-cost-economizing) way? These are the
neglected issues with which organizational design needs to come to grips. These are the issues for which
transaction cost analysis promises to offer new insights.”
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trazendo para o centro da discussdo a sobrevivéncia das partes e ndo de um polo apenas, em
uma discussao que alia eficacia e sustentabilidade, incorporando o dinamismo da vida real.

Essa discussdo de arranjo institucional como foco ndo € incoerente com a
maximizacdo de beneficios (WILLIAMSON,1981), elemento principal da discussdo classica
da economia, e sim uma légica diferente que incorpora salvaguardas com menos dispéndio.
Uma discussdo de o quanto € possivel de salvaguardas ex-ante (prevencdo), mas sem ignorar a
importancia das ac6es ex-post (correcdo), como asseverado também por Mahoney & Ketokivi
(2016).

Essa é, inclusive, a diferenca marcante entre a TCT e a Teoria da Agéncia’, dado que
a segunda mira no contrato ex-ante, mais eficiente para regular as partes nos relacionamentos
conflituosos entre 0 agente e o principal, enquanto a TCT busca uma ideia de cooperagdo e
reducdo de conflitos, por enxergar 0s contratos como inevitavelmente incompletos (FIANI,
2013), o que indica que apenas atuar de forma ex-ante ndo da conta de todas as questdes.

A transacdo, entendida como unidade basica de anélise da TCT, se caracteriza pela
passagem de um ativo através da fronteira que separa duas etapas econémicas distintas (FIANI,
2011), e essas transacdes trazem custos aos agentes, sejam 0s custos de recorrer ao mercado®
ou, de forma mais ampla, os custos de negociar, de formalizar e garantir compromissos (FIANI,
2002), ou seja, custos de coordenacdo, de organizacdo e de monitoramento, e que s&o
aumentados por determinadas caracteristicas das transacGes e do ambiente, como a incerteza, a
complexidade, a especificidade de ativos, bem como a racionalidade limitada e o oportunismo,
conceitos que serdo aprofundados mais adiante.

E para se obter essa coordenacéo, essa reducdo de conflitos nas organizagdes, sao
necessarios 0s arranjos institucionais adequados, que reduzam os custos de um ativo que
atravesse a fronteira que separe duas etapas econdmicas distintas, e na analise destes, a TCT

lanca méo da ideia de custos de transacdo, entendido por Fiani (2011) como os custos de se

" A Teoria da Agéncia é muito popularizada na discussdo de Governanga Corporativa, ho ambito da relacdo de
acionistas e dirigentes, tendo nesta a assimetria informacional como questdo central. Przeworski (1998) indica, de
forma harmonizada com a TCT, que é impossivel formular leis que especifiquem todas as acdes dos agentes, sob
todas as contingéncias, demonstrando aspectos frageis da Teoria da Agéncia e a necessidade de inclusdes de
discussdes, como a racionalidade limitada.

8 Essa abordagem de transacdo traz uma nuancga no que se refere as politicas publicas. Para Coase as transagdes
somente ocorrem quando ha compra e venda em algum mercado, de modo que para este autor ndo faz sentido
falar em transacdes e custos de transagdo no interior de uma organizacéo, como uma firma. Ja para Williamson,
h& uma transacdo sempre que um ativo atravessa uma interface tecnoldgica, ou seja, sempre que um ativo atravessa
uma etapa do processo produtivo. Assim, ha custos de transacdo diferentes de acordo com o tipo de organizacdo
que preside esta passagem do ativo, seja 0 mercado, uma organizacdo como uma firma ou um outro arranjo
institucional. Tem-se entdo que apenas na definicdo de Williamson é que faz sentido falar em custos de transacao
em uma politica publica.
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coordenar a atividade econdmica em sociedades nas quais a divisdo do trabalho ja se tornou
importante, pois essa divisdo aumenta a relevancia da interdependéncia e a necessidade de
coordenacao.

Fiani (2011), inclusive, seguindo a abordagem de Williamson, se opde a ideia de que
0S custos de transacao seriam apenas 0s custos de se recorrer ao mercado, na visao original de
Coase (1937), ou seja, seriam apenas 0s custos de operacdo de um mercado, 0 que inviabilizaria
a utilizacao dessa abordagem em outras estruturas, como no estudo das Politicas Publicas, por
exemplo, adotando entdo a visdo de Williamson, mais contemporanea, de que a transicdo de
ativos por etapas econdmicas distintas gera custos de coordenacdo, que precisam de arranjos
para a reducao desses custos.

A proposta do presente estudo, consoante com Fiani (2011), é que ndo existe razéo
para que esses custos desaparecam em outra forma de organizacdo que ndo seja o mercado,
dado que estes se prendem ao custo da organizacdo dos sistemas econdémicos, por conta da
interdependéncia de seus atores e da necessidade inerente de se gerenciar conflitos.

Essa proposicdo de custos de transacdo, como definidor dos arranjos institucionais
gue atuam sobre os conflitos inerentes aos sistemas econdmicos, abarca todas as formas de
organizacdo e ainda contempla a questdo dos direitos de propriedade, um dos conflitos
possiveis, trazendo a discussdo da TCT para uma visdo mais concreta.

O que vincula os custos de transacdo sao, entdo, os conflitos inerentes a organizacao
e a necessidade de cooperacdo que reduza esses conflitos, por meio de arranjos institucionais,
gue por sua vez, também geram custos que devem ser acompanhados, como indicadores das
alternativas possiveis.

Por exemplo, uma tribo indigena, uma estrutura com baixo grau de complexidade,
tem ainda assim sua diviséo de tarefas, nas quais as mulheres cozinham, os homens cagam e 0s
jovens se detém na pesca. Essa forma de organizagdo, que visa a sobrevivéncia e continuidade
daquela comunidade, tem custos de organizacao, de planejamento, de processo decisorio e de
monitoramento, e esse processo pode se dar mediante maltiplos arranjos, alguns onerosos,
como reunir a todos para se discutir a divisdo de tarefas ou ainda, se colocar um adulto
diuturnamente para vigiar a pescaria dos jovens. Mas pode ser feito de forma mais simples,
trazendo todas as atividades para campo aberto, onde todos se vigiam mutuamente.

Em uma metéfora, Williamson (1985, p. 19) aponta que:
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Os custos de transacdo sdo o equivalente econdmico do atrito em sistemas fisicos. Os
maltiplos sucessos da fisica na determinagdo dos atributos dos sistemas complexos,
assumindo a auséncia de atrito, dificilmente precisam ser recontados aqui. Tal
estratégia tem um apelo ébvio para as ciéncias sociais®-Tradugdo nossa.

Sendo um erro comum se desprezar esses custos, que devem ser considerados e que
precisam ser mitigados por meio de mecanismos que garantam a atividade econémica, em uma
visdo de eficiéncia que valorize as caracteristicas da organizagdo e que busque reduzir esses
custos (AZEVEDO, 1996). Eficiéncia na TCT n&o considera apenas 0s custos de producdo, mas
sim para o conjunto de custos envolvidos na coordenacéo do sistema, dado que a coordenacao
é relevante também na discussao posta.

Os custos de transagdo existem para dar conta das salvaguardas necessarias para as
transacOes no arranjo, e isso se adequa a légica do setor publico, dado que o custo de uma
politica ndo é s6 o custo dos insumos envolvidos, mas de todo o processo de acordos,
monitoramentos e supervisao entre as partes, o que, intuitivamente, € bem relevante na atividade
governamental, face as suas caracteristicas burocraticas.

A despeito de seus pesquisadores terem sido laureados com o Prémio Nobel, como
toda ideia que abala as estruturas postas, a TCT € sujeita a criticas, como por exemplo de Silva
Filho (2006), se valendo de Hodgson (1993), que indica que a TCT tende a trocar o individuo
maximizador neocléssico pelo individuo minimizador dos custos de transacdo, convertendo a
incerteza em risco calculavel, negligenciando a primeira em uma visdo reducionista,
continuando a enxergar a firma como uma caixa preta.

Sobre essa critica, pode-se dizer que a ado¢do da TCT como uma panaceia explicativa
da realidade é tdo nocivo quanto a hegemonia do mercado como forma Unica de organizag&o.
A TCT traz a firma e os arranjos hibridos, como forma de organizacao, bem como os custos de
transacdo como forma de avaliacdo desses arranjos, a luz da sua eficacia, identificando a
coordenacdo como um fator a ser considerado, e que traz custos, essencial para dar conta da
incerteza dos ambientes e da a¢do oportunista dos agentes, dado que o mercado néo é capaz de
equacionar todas essas questdes.

O fato é que a TCT busca romper a hegemonia de que a Unica forma de organizacao
possivel € o mercado, resgatando o papel de coordenacdo das instituicdes em uma visdo
microanalitica, valendo-se de perspectivas mais realistas, com a consideracdo dos custos de

transacdo e a sua influéncia nos processos, na assunc¢ao que os contratos séo incompletos, da

° Do original: “Transaction costs are the economic equivalent of friction in physical systems. The manifold
successes of physics in ascertaining the attributes of complex systems by assuming the absence of friction scarcely
require recounting here. Such a strategy has had obvious appeal to the social sciences.”
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relevancia da incerteza, do oportunismo, o que rompe entendimentos deterministas e estaticos
das organizagoes.

Nesse sentido, a TCT figura como a base de discussdes como aquelas que envolvem
a regulacdo e a arbitragem, por romper com a ideia de centralidade normativa, na qual as
disputas necessitam de um foro externo em todos os conflitos (WILLIAMSON, 1985), o que
aumenta os custos de transacdo, substituindo essa abordagem por solu¢bes menos onerosas,
pela atuacdo ex-post, em uma discussdo relevante para o estudo das Politicas Publicas e as redes
de accountability.

Complementando-se essa ideia, tem-se a visdo de organizacdo e ajuste enddgeno,
entendido por Williamson (2002, p. 172), como private ordering:

(...) o que implica esforcos das partes imediatas numa transacdo para alinhar
incentivos e criar estruturas de governanca que estejam mais bem sintonizadas com
suas necessidades de intercdmbio®® (...) -Tradugao nossa.

Esse alinhamento se faz valorizando formas menos onerosas de organizacao, sem a
visdo extrema de uma autorregulagdo pura e simples, mais distante de um burocratismo
exacerbado, saindo de uma ciéncia de escolha (ortodoxa) para uma ciéncia do contrato
(WILLIAMSON, 2002), que busca por ajustes ex-post garantir o atingimento dos objetivos,
considerados 0s custos de transacao.

Reduzir instancias, buscar arranjos que promovam a cooperacdo e reduzam 0S
conflitos, tornar mais eficiente, mas em uma viséo de eficiéncia que perceba que o mecanismo
de substituicdo de precos ndo € a Unica forma de organizar as atividades, sdo ideias centrais da
TCT.

Ou seja, a visdo do mercado como forma Unica de organizacdo, ndo da conta da
realidade, mas com a agregacéo de outras formas, mais verticalizadas, emerge a preocupacédo
com os custos de transacdo, para que os sistemas ndo se afoguem em estruturas indcuas, entre
normas e comandos, e existem situag¢fes especificas nas quais esses custos se tornam relevantes,
situacOes que serdo discutidas mais adiante.

A TCT, assim, se detém em um nivel mais executivo, concreto das relacdes, dado
gue se preocupa como 0s atores se organizam para realizarem as transagdes, ja definido o
regramento pelo ambiente institucional, voltado assim para o ajuste desse contexto normativo
em um plano real, buscando saber como as coisas podem se dar, valorizando ndo o sistema

pensado, mas ele em agéo.

0 po original: “(...)which entails efforts by the immediate parties to a transaction to align incentives and to craft
governance structures that are better attuned to their exchange needs. (...)”
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Ela busca, no dizer de Coase (1988), trazer uma forma de analise dos efeitos das
mudangas nos arranjos adotados, buscando assim a reducdo dos custos de transagcdo, mantidas
as salvaguardas necessarias, em especial nos estudos sociais, sendo que na visdo desse autor,
mais do que uma oposicao, a TCT é uma transformacao nas visdes mais ortodoxas dos sistemas
econdmicos.

Permite essa teoria o0 estudo de vérias questdes afetas a relacdo entre as organizacoes,
nos processos econdmicos, desde as discussdes de verticalizacdo, até as reflexdes sobre o
melhor arranjo institucional que permita o alcance dos objetivos, com atencdo aos custos antes
invisiveis, aproximando a discussdo das organizac¢des da economia.

Resumindo, utilizando-se diretamente das ideias de Williamson (2002), que aponta

trés fundamentos béasicos da TCT, tem-se que:

Em primeiro lugar, os atores humanos sdo descritos de maneiras mais veridicas em
aspectos cognitivos e de auto interesse. Em segundo lugar, a organizacdo é importante.
A governanca das relagfes contratuais leva a sério o desafio conceitual colocado pela
trinca de conflito, mutualidade e ordem. Em terceiro lugar, a organizacao é suscetivel
a analise. Esta Gltima é realizada nomeando a transacdo como a unidade basica de
andlise, identificando estruturas de governanca (que diferem em formas estruturais
discretas) como 0s meios pelos quais gerenciar transacfes e unindo esses dois de
forma discriminatéria. Especificamente, as transacdes, que diferem em seus atributos,
estdo alinhadas as estruturas de governanca, que diferem em seus custos e
competéncias, de forma econémica'- Tradug&o nossa.

Em um pais com profunda matriz cartorial e de valorizagdo do legalismo e do
burocratismo, permeado de patrimonialismo e de poderes locais, as discussdes trazidas pela
TCT, em especial no que tange a discussdo das Politicas Publicas, em desenhos de grande
interdependéncia e capilaridade na estrutura federalista de um pais de dimensdes continentais,
com dificuldades de efetividade nas politicas e com a necessidade dessas para 0
desenvolvimento, encontram um cendario recomendavel para estudos lastreados nessa teoria,
ainda que ela seja bem acanhada no ambiente académico brasileiro, mormente das politicas
sociais.

Oliver Williamson, ao longo de suas pesquisas, enfatizou certos conceitos da TCT
que se adequam a presente pesquisa e que serdo aprofundados nos tdpicos a seguir, e que
permitirdo ndo somente analisar a Politica Educacional descentralizada, mas tambem da

atuacdo do controle interno do Poder Executivo Federal nesse contexto.

1po original: “First, human actors are described in more veridical ways in both cognitive and self-interestedness
respects. Second, organization matters. The governance of contractual relations takes seriously the conceptual
challenge posed by the Commons triple of conflict, mutuality, and order. Third, organization is susceptible to
analysis. This last is accomplished by naming the transaction as the basic unit of analysis, identifying governance
structures (which differ in discrete structural ways) as the means by which to manage transactions, and joining
these two in a discriminating way. Specifically, transactions, which differ in their attributes, are aligned with
governance structures, which differ in their cost and competencies, in an economizing way.”
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1.2- Os custos de transacao e suas fontes
O presente tdpico traz uma ideia essencial para a pesquisa, e que fundamentara as
categorias analiticas utilizadas. A visdo, apontada por Fiani (2011), no estudo da obra de Oliver

Williamson, que existiriam determinantes, ou fontes dos custos de transacao:

Os determinantes dos custos de transacdo, segundo Oliver Williamson, sdo:
racionalidade limitada, complexidade e incerteza, oportunismo e especificidade de
ativos. A andlise desses determinantes possui duas consequéncias importantes. Em
primeiro lugar, permite identificar se uma transacéo acarreta custos de transa¢do
elevados, ou seja, identificar se esses custos serdo significativos na transacéo (...)
Além disso, os determinantes dos custos de transacdo permitem identificar que a
realidade em que eles podem ter importancia € muito diferente daquele mundo ideal,
descrito na Teoria do Equilibrio Geral, com seus mercados perfeitamente
competitivos. Assim, comegcamos a estabelecer um fundamento microecondmico que
nos distancia da Teoria do Equilibrio Geral, com sua visdo idealizada do
funcionamento de um sistema econémico (FIANI, 2011, pp.86-87).

A citacdo reforca a ideia de que a presenca desses determinantes, alguns vinculados
ao comportamento dos agentes, outros a caracteristicas do ambiente, afetam diretamente os
custos de transacao, vinculando a discussdo dos sistemas econdmicos a aspectos mais objetivos,
valorizando os efeitos nesses custos, e considerando-se as questdes contextuais.

De forma direta, tem-se que as salvaguardas para se atingir os objetivos, e que
integram o arranjo institucional adotado (a tematica dos arranjos sera debatida no préximo
topico), no caso, de uma Politica Publica, tornam-se mais onerosas em contextos nos quais
figuram esses determinantes, inclusive, pelo fato de sua prépria existéncia impossibilitar que o
mercado seja a Unica forma de organizacdo da atividade econdmica.

Ou seja, a despeito de uma discussdo da mensuracao dos custos de transagéo, e das
dificuldades advindas desse processo, 0 que se aponta aqui sdo fatores, vinculados as
caracteristicas dos atores e do ambiente que, quando presentes, geram a necessidade de arranjos
mais onerosos, afetando os custos de transacao.

De forma a detalhar essa questdo, a pesquisa se aprofundard nos seguintes
determinantes: i) a racionalidade limitada; ii) o oportunismos; iii) a incerteza e a complexidade;
e iv) a especificidade dos ativos, sendo os Gltimos vinculados ao ambiente e os dois primeiros
as caracteristicas dos agentes envolvidos.
1.2.1-O conceito de racionalidade limitada

Um conceito central nas ideias de Oliver Williamson é o da racionalidade limitada,
fundante nas discussdes dos custos de transacéo, e que de fato é uma adaptacéo das discussdes
do pesquisador Herbert Simon (1916-2001), trazendo uma abordagem aprimorada da questao

da incerteza, e da propria visdo do homem e de suas limitacdes.
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Ao se acordar de manha se tem uma ideia do dia a frente. Planeja-se, separa-se o
dinheiro necessario, objetos, abastece-se o automovel, verifica-se a agua, o 6leo e a bateria do
celular, tudo isso a luz da sequéncia de eventos conhecidos para aquele dia.

Durante o dia chove e compra-se no ambulante um guarda chuva a alto preco.
Derrama-se café e para ndo fazer feio na reunido, compra-se um novo blazer. As escolhas
humanas ndo s&o oniscientes, ndo se conhecem todas as opg¢des e suas consequéncias,
decidindo-se da melhor forma possivel, e essas ideias embasam os conceitos da racionalidade
limitada, saindo de um mundo determinista para uma visdo de possibilidades e que ndo aceita
que se defina anteriormente, por meio de acordos exaustivos, todas as situagdes e, ainda, que
0S agentes consigam processar todas essas possibilidades ao longo do tempo.

Para falar da racionalidade limitada, faz-se necessario se servir diretamente das ideias
de Herbert Simon, estudioso que se detém nas discuss@es da psicologia das organizagdes, com
reflexo nas relagcBes econdmicas e que rompe a logica das escolhas postas, de um decisor pleno
em um mundo estatico, para um novo paradigma. Segundo Simon (1979), o processo de
decisbes administrativas nos impbGe opcdes baseadas em premissas factuais, que nao
conhecemos claramente e que ndo podem ser determinadas com seguranca a luz do tempo e
informacdes disponiveis, limitando-se a nossa racionalidade pela auséncia de conhecimento e
ainda, devido a capacidade de processamento do ser humano.

Para Simon (1979), a racionalidade tem a ver com o estabelecimento de cadeias de
meios e fins, e a total racionalidade teria a ver com o conhecimento das consequéncias de cada
alternativa, alternativas essas que vem da imaginacdo, que supre a experiéncia. Ou seja,
escolhe-se sem se dispor de um panorama completo das decisdes e suas consequéncias,
trabalhando-se com o que se apresenta.

Assim, é dificil falar-se de racionalizar plenamente as decisfes, quando desprovidos
da visdo ampla destas e das suas consequéncias, no desenho dindmico da vida das organizacdes,
necessitando-se de uma a racionalidade em uma outra dimenséo, mais realista, que veja o ser
humano como ele é, com suas limitagGes informacionais e de processamento.

O comportamento humano, conforme estudos de Simon (1978), tem um grande
componente de racionalidade, mas isso ndo implica a maximizagéo dos processos de escolhas,
necessariamente. Mais do que resultado das escolhas, as discussdes da racionalidade limitada
se prendem ao processo destas decisdes e de como este € influenciado pelo acesso as
informac0es e a capacidade de processamento do decisor.

Racionalidade limitada n&o é irracionalidade. E uma caracteristica dos agentes, e

considera, esta visdo, que existem restricdes na capacidade humana de acumular, processar e
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transmitir informacdes, ainda que isso ndo diminua nossa coeréncia com o0s objetivos (FIANI,
2011), rompendo com o homem da economia neoclassica, maximizador, e supostamente
onisciente.

A racionalidade chamada de substantiva, na visdo de Simon (1978), é a base da
economia cléssica, e nesta a decisdo se d& quando o custo marginal € menor em relacdo aos
ganhos esperados a cada alternativa. Ja na visao da racionalidade limitada, a melhor proposicao
é aguela que excede o nivel esperado, que vai sendo ajustada gradualmente com as ofertas que
sao postas, em uma visdo do “bom o suficiente”, de razoabilidade contraposta a maximizagao
do decisor plenamente racional, sendo que na racionalidade limitada (ou procedural como
chamada por vezes pelo autor), as caracteristicas do decisor, a forma como a situacao influencia
a representacdo objetiva deste, é de extrema relevancia (SIMON, 1985), em uma discussao de
autonomia maior do decisor.

Dessa forma, a chamada racionalidade substantiva, oriunda de um modelo
deterministal? , ndo coaduna com as organizagdes e homens reais, que buscam solucdes viaveis
a luz de suas limitacdes e essa discussdo desembarca na TCT, ao indicar, pelo prisma da
racionalidade limitada, que os contratos e compromissos no contexto das organizacdes sao
inevitavelmente incompletos, ou seja, o desenho ex-ante destes ndo da conta de todas as
situacdes possiveis, pois elas ndo sdo somente desconhecidas, mas por vezes inimaginaveis,
situagdo agravada por uma caracteristica do ambiente, o binémio complexidade e incerteza®?,
que serd tratado mais adiante.

Contrapondo-se a ideias, inclusive da Teoria da Agéncia, que coloca a centralidade
na questdo da assimetria informacional, a visdo da racionalidade limitada nos aponta que
mesmo que existisse um acesso pleno a informagdo, uma transparéncia total, teriamos
limitagdes de compreensdo e processamento, 0 que joga por terra a ideia de que o contrato é
incompleto apenas por falta de informacfes, mas também pela limitacdo humana e pelo

contexto da dindmica das relagdes.

12 E de Arquimedes a célebre frase: "- Me dé uma alavanca e levantarei 0 mundo". Tamanha disposi¢do diante
das propriedades desse artefato mecénico se vé repetida agora, diante das recentes discussfes da chamado "Big
Data" e as suas possibilidades nos diversos campos da atividade humana, mitificando o acesso a informagéo, no
qual o conhecimento de uma grande base de dados permitiria prever o futuro, em uma ressurrei¢do clara do
Demonio de Laplace, de ser possivel com dados se prever o futuro de tudo no universo, uma ideia a qual a
racionalidade limitada se contrap@e de maneira original e realista.

13 para uma percepcdo mais ampla da trajetéria de como a ideia de incerteza/risco se incorpora lentamente a
civilizacdo ocidental, recomenda-se a leitura de Bernstein (1997). A ideia de racionalidade limitada, inclusive, ndo
se contrap@e as ideias afetas a gestdo de riscos, mas sim é um complemento a essa visao, por trazer a necessidade
de revisdo das respostas aos riscos (controles internos) de forma ex-post, dada a propria racionalidade limitada.
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Nesse sentido, Azevedo (1996) indica que quanto mais racional a decisdo, mais
custosa €, por demandar informacdes e capacidade de processamento, 0 que faz os agentes
contentarem-se com uma decisdo satisfatdria, pertencente a um conjunto de outras decisdes
igualmente satisfatorias, e ndo diferenciaveis entre si, por conta da mesma racionalidade
limitada.

A visdo da TCT traz entdo um agente que ndo s6 tem limitacbes de acesso e
processamento de informacGes, mas que para obter essas informagdes, se exige dele esforcos
adicionais, influenciando, inclusive, a sua postura em relacdo a suficiéncia de informacoes que
subsidiem seus processos decisorios, sendo assim, um agente consciente de que ndo é
onisciente.

Dessa forma, o individuo decide enfrentando limitacbes, e com a necessidade de
promover adaptacdes ex-post, para dar conta de seus limites, assim como de fatores tais como
a incerteza do ambiente. Mas, pode este, no discurso, negar esse fato, descolando-se assim da
realidade, e sem mecanismos para lidar com ela. N&o se trata de desconsiderar a dimens&o ex-
ante, mas destacar o papel ex-post, como um ajustador da realidade que se constrdi e que se
descortina. Ndo é s6 uma questéo de se ter a informacéo, de diminuir a assimetria informacional.

No contexto dessa discussdo, emerge um conceito interessante na tese, o de
remediableness, que significa, segundo Baudry e Chassagnon (2010), que o0s agentes
econdmicos sao limitados racionalmente, e nesse contexto agirdo conforme a alternativa viavel
possivel que possa ser descrita e implementada, e que seja presumivelmente eficiente.

Em relacdo a remediableness, tem-se ainda que a auséncia de previsdo perfeita ndo é
um defeito, pois os atores podem fazer o seu melhor, com suas limitagGes cognitivas, mas com
o0 desenrolar podem ter que mudar a sua forma de atuacdo, pois ndo sdo decisores oniscientes
(WILLIAMSON, 1999), em uma abordagem que considera a incerteza, e aponta a necessidade
de se adequar a esta.

Dificil ter essa visdo em um mundo com um viés mecanicista, de indicadores, fluxos
mapeados e probabilidades supostamente conhecidas, em uma valorizagdo da questdo da
completude dos contratos, no qual a TCT traz uma valiosa contribui¢do por trazer a logica de
ajustamento, de equilibrio e sustentabilidade, e como aponta Price (2012), é preciso atuar nas
diversas demandas da organizacdo, balanceando as diferentes frentes, sendo que a gestdo nao é
algo linear, e, como defende esse autor, assemelha-se mais ao equilibrador de pratos em varas
do folclore mexicano, uma antiga brincadeira de rua que mostra a necessidade de
sustentabilidade frente a incerteza, e de que mais do que formas e modelos, é preciso manter os

pratos girando.



32

Esse contexto de visdo do arranjo necessario, mas ndo imutavel, e que necessita dar
conta dos seus objetivos, limitado pelos custos de transagdo, um resumo da TCT, traz
centralidade a ideia da racionalidade limitada, que tem como decorréncia a visdo do bom
suficiente, do ajuste necessario, das limitagdes do decisor, uma visdo dinamica que possibilita
enxergar a atuagdo oportunista dos agentes e contra ela se prevenir, o que serd melhor discutido
a sequir.
1.2.2-Oportunismo no contexto da TCT

Dando prosseguimento a revisao teérica da TCT, com vistas a adotar esse paradigma
para a anélise da atuacdo da CGU na descentralizacdo da Politica Educacional, viu-se que essa
abordagem valoriza a eficacia, resgata a importancia da coordenacdo e embute uma
preocupacdo com 0s custos de transagao no processo de governanga, rompendo com a Vvisao de
homem maximizador, trazendo o conceito de racionalidade limitada, proporcionando uma
abordagem menos determinista no trato da questéo da incerteza e da complexidade.

Nesse sentido, a discusséo sobre outro conceito caro a TCT, 0 oportunismo, surge de
forma diversa da visdo de senso comum do termo, entendido como exploracao de oportunidades
ainda ndo percebidas, para uma definicdo na qual, segundo Fiani (2011), oportunismo é a
exploracdo maliciosa das informagdes que um agente possui € a outra parte ignora, e que
possibilita a obtencdo de vantagens indevidas na transagdo. A premissa da racionalidade
limitada cria condi¢Oes adequadas para que 0s agentes adotem iniciativas oportunistas, por meio
de informacdes seletivas (omissdo de informacBes importantes), distorcidas (informacdes
falsas) ou falsas promessas. No Ultimo caso, 0 agente estabelece promessas que ele a priori ja
sabe que ndo vai cumprir (FIANI, 2002), manipulando as assimetrias de informacéo.

Ainda Fiani (2002) indica que o oportunismo ex-ante é a chamada selecdo adversa e
0 ex-post é o chamado risco moral, que se da, por exemplo, na reducdo da qualidade de um
contrato a custo fixo ou, ainda, quando uma industria de lampadas, por exemplo, que, diante da

regulacao sobre os pre¢os, diminui a durabilidade do filamento das lampadas incandescentes.
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Trazendo o texto original de Williamson, tem-se em relag&o ao oportunismo (1975, p.
317):

Oportunismo é um esforco para realizar ganhos individuais através da falta de
franqueza ou honestidade nas transa¢des. Pode ter duas formas. O mais comumente
reconhecido € a divulgacdo estratégica de informacdes distribuidas assimetricamente
por (pelo menos alguns) individuos em proveito proprio. Negocia¢es originais
podem ser prejudicadas desta forma.

O segundo tipo se manifesta durante a execucdo e renovacdo do contrato. A
impossibilidade de extrair o que pode ser confiantemente considerado como
promessas auto-executivas de se comportar "responsavelmente” requer que os acordos
sejam monitorados e possam apresentar problemas® (...)-Traducdo nossa.

A atuacdo oportunista € favorecida pela racionalidade limitada, que permite a
manipulacdo de informacdes, e ainda, pela especificidade de ativos, pelo efeito refém, que
aumenta as chances de que as promessas ndo sejam cumpridas, conceitos da TCT que serdo
detalhados mais adiante. O oportunismo é uma possibilidade de acéo, sempre presente por conta
da racionalidade limitada.

Williamson (1975) se detém ainda nessa discussdo de assimetria informacional,
trazendo também um conceito pouco trabalhado nas discussdes da TCT, que é a information
impactdness, que € quando um dos agentes do contrato tem profundo conhecimento dos
negdcios, sendo custoso para a parte menos privilegiada obter mais informagdes. Logo, é dificil
nesse contexto distinguir se essa dificuldade se da por méa fé ou por questdes conjunturais. Um
conceito interessante na presente pesquisa, que trabalha com politicas descentralizadas para
municipios, distantes e com suas especificidades no que tange a implementacao.

Dessa atuacdo oportunista, em um ambiente de assimetria informacional, emerge
também o conceito de submetas (subgoal), trabalhado por Williamson (1984), e que indica que
existe a propensdo estratégica das partes em usar 0s recursos da organizacdo para atingir seus
préprios objetivos, por conta da auséncia de incentivos ao alinhamento dos objetivos do agente
com os objetivos da organizacdo a que pertence (WILLIAMSON, 1996), por conta da
dificuldade de monitoramento, oriunda da racionalidade limitada, causando distor¢cdes na
alocacdo de recursos, privilegiando metas paroquiais em conflito com os objetivos globais da

organizacao.

14 po original: “Opportunism is an effort to realize individual gains through a lack of candor or honesty in
transactions. It can take either of two forms. The most commonly recognized is the strategic disclosure of
asymmetrically distributed information by (at least some) individuals to their advantage. Original negotiations
may be impaired on this account.

The second type manifests itself during contract execution and renewal. The impossibility of extracting what can
be confidently regarded as self-enforcing promises to behave "responsibly” requires that agreements be monitored
and may pose problems (...).”
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O oportunismo faz com que os atores locais queiram ( e possam) ter ganhos as
expensas do grupo maior, explorando as ambiguidades contratuais (WILLIAMSON, 1999),
cabendo ao desenho do arranjo institucional considerar essa realidade, dado que a submeta
(subgoal), em ultima analise, aumenta os custos de transagédo, por demandar mais salvaguardas,
e afeta a eficacia do sistema, sendo também um conceito interessante na descentralizacdo de
politicas para 0s municipios, e ainda, na ressignificacao da corrupcéo.

Como apresentado por Azevedo (1996), sobre a ideia de que as organizacdes seriam
cooperativas, e que nao haveria oportunismo, o autor indica que 0 oportunismo é uma
possibilidade, que gera salvaguardas para amenizar eventuais danos, e isso independe de se
imputar caracteristicas éticas ou aéticas aos agentes, em que pese a cultura seja sempre um fator
relevante. O fato do oportunismo ser apenas uma possibilidade ja é, por si s6, um problema que
demanda cuidado, resgatando a discussdo trazida por Williamson (1975).

Segundo o raciocinio de Azevedo (1996), sobre discussdes que trazem de forma
proeminente os aspectos morais dos agentes ou de categorias destes, dentro de um senso comum
de que determinados grupos sdo mais éticos que outros, tem-se que os individuos séo racionais,
limitadamente, e que todos sdo oportunistas, e que problemas de adaptacdo levam estes a
desenharem instituicdes a que se submetem, para amenizar estes problemas, e a ética é uma
destas instituicOes, pois € uma restricdo informal que disciplina o comportamento humano.

De forma resumida, as relacdes entre uma rede de atores, alguns com papéis
preponderantes, pela ética da racionalidade limitada, faz as opcdes desses atores ocorrerem de
forma a se ajustar ao que vai se apresentando, pelas lacunas inerentes de informacao e nesse
sentido, surge a atuacao oportunista pela manipulagéo da assimetria informacional, em especial
de atores com informagdes mais privilegiadas e portadores de submetas, 0 que possibilita a
priorizacdo de metas locais, em detrimento dos objetivos globais, em especial se ndo houver
um alinhamento de incentivos dos atores locais com a organiza¢ao mais geral.

As solucgdes desses dilemas séo objeto de discussédo da TCT quando aborda a adogéo
de salvaguardas, que conforme Dyer (1997), sdéo mecanismos de controle que tém o objetivo de
trazer a percepgdo de justica e equidade entre as transacGes, com o minimo de custo,
reafirmando a preponderancia da idéia de sustentabilidade das rela¢fes, ou seja, de proteger as
transagdes para que elas se mantenham no decorrer do tempo, apesar do risco de oportunismo
por parte dos agentes envolvidos.

Criticos da TCT indicam que o uso de salvaguardas aumentariam o oportunismo
(GHOSHAL; MORAN, 1996), por minar o sentimento de grupo e diminuir a confianca,

colocando esta como elemento essencial nas relagdes, fundamental no uso dos mecanismos de
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precos. Mas a TCT foge desses extremos, ndo supervalorizando nem 0s mecanismos de pregos
e nem a hierarquia, indicando que o oportunismo é um fendmeno que deve ser considerado, por
forca da racionalidade limitada, ndo bastando apenas confianca (o que € um fator de mitigacao
do oportunismo, na linha reputacional), ndo isentando a necessidade de arranjos institucionais,
mas que devemos ter atencdo aos custos de transacdo na relacdo, para que eles ndo assumam
proporcdes que tornem a transacao fonte de conflitos, ou mesmo inviavel, sopesando confianca
com controles, em uma visdo razoavel do problema, com a combinacédo de soluces.

Nesse sentido, existe a necessidade constante de se rever 0s arranjos institucionais,
nessa visdo dindmica que fortalece a TCT, e assim Williamson (1975) apresenta também o
conceito de retroalimentacdo instrumental e estratégica, no qual vincula o alinhamento e suas
consequentes mutacdes, no nivel do ambiente ou do arranjo institucional, indicando uma
possibilidade de aprendizagem organizacional com as mudancas adotadas e necessarias,
demonstrando que os arranjos, por serem dindmicos, precisam amadurecer®®.
1.2.3-Os Ativos Especificos.

Os ativos especificos sdo uma ideia central na TCT, e segundo Williamson (1996), a
especificidade de um ativo é o grau em gue este ndo pode ser reempregado, sem sacrificio do
valor produtivo, demandando complexa governanca ex-post, pois 0s ativos especificos
dificultam a possibilidade de competicdo, trazendo grande interdependéncia, gerando atores
reféns, e a ameaca de substituicdo termina por ndo ser o suficiente para cobrir o risco de
oportunismo.

O principal problema no que tange a especificidade de ativos é que, uma vez que o
investimento em um ativo especifico tenha sido feito, comprador e vendedor passam a se
relacionar de uma forma exclusiva ou quase exclusiva, o que faz com que essa especificidade
seja um pré-requisito para que o risco associado a atitudes oportunistas seja significativo; caso
contrério, a prépria rivalidade entre os numerosos agentes da transagdo, tanto no papel de
vendedores, como de compradores, reduziria a possibilidade de atuacfes oportunistas
(FIANI,2002).

Nos seus estudos da obra de Williamson, Fiani (2011) aponta como fontes da
especificidade dos ativos a localizagéo, os atributos fisicos, os ativos dedicados e os ativos

humanos, caracteristicas que vinculam os atores, em especial pelo investimento que vai se

15 Braga e Machado (2015) trazem a discussdo da realimentacdo das Politicas Publicas vinculada a atuacdo dos
6rgdos de controle, como mecanismos de aprimoramento dos arranjos adotados, trazendo essa discussdo do
amadurecimento dos arranjos para o setor publico.
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acumulando ao longo da relagéo, indicando o autor também que a incerteza e a frequéncia de
ocorréncias das transa¢des justificam arranjos institucionais mais hierarquicos.

Fiani (2002) explica que 0 aumento da especificidade resulta no incremento dos custos
derivados de negociar, formalizar, implementar e verificar a execucdo de clausulas contratuais,
dado que a especificidade dos ativos inibe o uso de mecanismos derivados da competicao entre
0s agentes.

Como apontado também por Fiani (2014, p. 61):

Ocorre que mercados ndo sdo adequados em transagdes com ativos de elevada
especificidade, pelo fato de que ativos especificos possibilitam a manipulagdo de
informacBes e promessas por parte de agentes que estejam em posi¢do privilegiada
na transacdo. Esta possibilidade de manipulacdo-denominada atuacdo oportunista-
deriva do fato de que, em um ambiente econdmico que envolve incerteza e
complexidade-algo especialmente grave em situacGes de transformacdo, como é
caracteristico do processo de desenvolvimento econémico-, os limites naturais da
racionalidade humana séo pressionados.

Indicando que a especificidade dos ativos abre espaco para o oportunismo, onerando
as salvaguardas do arranjo, por tornar uma parte refém da outra, pelo investimento realizado
em funcdo da expectativa futura, ndo sendo os mecanismos de precos suficientes para mitigar
esse oportunismo.

A especificidade dos ativos, como caracteristica dos ambientes, é fator determinante
dos custos de transacéo, e isso aplica-se ndo apenas em sistemas privados e sim em qualquer
contexto no qual a interdependéncia exija o aumento de salvaguardas que protejam do
oportunismo.

Para Vieira (2010), a especificidade dos ativos gera relacbes de monopdélio nos
contratos, o que favorece o oportunismo, e no setor publico, onde os agentes tém maior poder
discricionario, e hd o monopélio sobre os servigos publicos prestados, o risco de oportunismo
€ maior.

No setor publico, com um grau de definicdo procedimental acentuado pelo forte
arcabouco legal, e ainda, pela multiplicidade de atores que se controlam mutuamente, na linha
dos pesos e contrapesos, tem-se estruturas rigidas e interdependentes, o que contribui para a
especificidade dos ativos envolvidos, seja ex-ante, por j& estar definida em uma norma as acoes
a serem seguidas, seja ex-post, por envolver a cada transagéo a interacdo com diversos atores,
em uma visdo de dependéncia, de efeito refém, que mostra que as Politicas Publicas tém um
grau de rigidez, o que dificulta o uso de mecanismos similares ao mercado, pela substituicdo de
atores, para fugir a atuacéo oportunista.

Em complemento ao paragrafo anterior, tem-se, por exemplo, no processo de

aquisicdes, nas quais existem regras rigidas de qualificacdo dos fornecedores, por vezes com



37

exigéncias apenas para externalidades estranhas ao produto adquirido (como ndo empregar
menores de idade, por exemplo), uma reducdo na possibilidade de substitui¢Ges, por conta de
tais exigéncias formais, que fazem do universo dos que fornecem ao governo mais restrito, em
mais um exemplo da aplicacao da discussdo de especificidade no setor publico,.

Nesse intento de discutir a especificidade como conceito aplicado a realidade do setor
publico, tem-se que 0s mecanismos previstos nas reformas gerenciais da década de 1990, no
Brasil, como a publicizagdo (BRASIL, 1995), sdo tentativas de se propor uma outra governanca,
pela criacdo de quase mercados, no qual as Organizacdes Sociais (Lei Federal 9637, de
15/05/1998) sdo credenciadas para assumir a gestdo de politicas sociais, com o aporte de
recursos estatais, e para reduzir a dependéncia, caso estas tenham desempenho deficiente,
podem pelas regras dispostas vir a ser descredenciadas, sendo chamada outra Organizacéao
Social disponivel no mercado para a prestacao do servico.

A especificidade de localizagéo, de ativos humanos (capital intelectual) e dedicados
(derivada da expectativa de ganho com um determinado investimento), somado as limitacdes
dos mercados, dependendo do porte da politica a ser gerida, desconsiderando a presenca do
fator corrupcdo na concessdo dessas atividades, podem frustrar a governanca pretendida nesse
modelo, pois a substituicdo de uma Organizacdo Social por outra, a base do arranjo mercado,
ndo é tdo simples assim, pois a relacdo na gestdo da politica criou dependéncia por conta dos
ativos dedicados ja citados, o que torna complexa essa possibilidade de substituicdo, em outro
exemplo de como a discussdo da especificidade pode se aplicar ao setor publico.

Assim, é possivel discutir a interdependéncia, a especificidade, no ambito das
Politicas Publicas, e formas de reduzir o efeito refém, diminuindo consequentemente as
salvaguardas e 0s custos de transacao, pela presenca de mecanismos de incentivo, o que pode
ser um caminho para uma maior utilizacdo de mecanismos de incentivo na descentralizagdo de
atividades governamentais.
1.2.4-Incerteza e complexidade

Os ultimos determinantes dos custos de transacdo a serem aprofundados sdo os que
menos aparecem na literatura sobre o tema. A incerteza e a complexidade sdo fatores do
ambiente e serdo discutidos mais amitde a seguir.

Na verdade, pode-se dizer que esses fatores, a incerteza e a complexidade, catalisam
a especificidade de ativos e a racionalidade limitada, abrindo espaco para o oportunismo dos
agentes. Como se vé, em relagéo a TCT, o oportunismo tem uma centralidade como problema,
sendo o efeito a ser mitigado pelos arranjos, demonstrando uma interrelagéo entre os fatores

sobre esse tema.
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A incerteza é a dificuldade de mensurar as probabilidades dos diferentes resultados
frente as opgdes que se apresentam no processo decisorio, e essa dificuldade onera os arranjos
institucionais, afetando transacfes, em especial aquelas envolvendo ativos com alto grau de
especificidade, pelo seu pressuposto de continuidade, oriundo da dependéncia que gera relacdes
mais duradouras, termina por ampliar os fatores que alteram as probabilidades de sucesso dos
diferentes arranjos. As transa¢Ges com baixa especificidade podem ser organizadas por ambas
as partes e essa capacidade de substituicdo permite maior flexibilidade nas opg¢des que déem
conta das probabilidades de sucesso na sustentacao da relacdo (WILLIAMSON, 1996 a), dado
que a interdependéncia gera rigidez frente as mudancas do ambiente, o que dificulta a
adaptacdo as incertezas, gerando a necessidade de salvaguardas.

Adams (2009) traz a discussao do risco percebido, e a dificuldade real de se mensurar
as probabilidades na construcdo do risco de uma transacédo, de forma que fatores culturais, e até
psicoldgicos, como apontado por Gardner (2009) e Kahneman (2012), terminam por onerar
esse processo intuitivo de estimativas, o que se torna mais complexo, em transacdes de alta
especificidade. A tendéncia, nesse sentido, é se ter uma visdo mais pessimista, ou ainda, mais
segmentada dos riscos e de suas probabilidades, o que no caso da descentralizacdo de recursos
para 0s municipios, por exemplo, pode favorecer uma percepcao mais aguda de eventos com
grande repercussdo ou que choquem as pessoas, mas que ndo necessariamente estejam tao
relacionados ao programa e as suas finalidades, em um aspecto macro.

Nesse sentido, tem-se também que a incerteza (AZEVEDO, 1996) se relaciona ao
ambiente, o que existe de indeterminado neste, e a racionalidade limitada, ao agente, que nédo
dispde de informacgdes ou ndo consegue processa-las. No contexto de uma descentralizagdo de
uma politica a ser implementada no municipio, o ambiente apresenta um grau relevante de
incerteza, pois as interac6es dos recursos disponibilizados com os atores municipais podem ter
varias probabilidades de resultados, em fungéo da diversidade das realidades municipais. E no
que tange a racionalidade limitada dos agentes concedentes, ela se relaciona a medida que estes
conseguem saber ou processar o0 que esta ocorrendo nos municipios.

Ou seja, a dificuldade de se mensurar as possibilidades dessa interacdo entre as
Politicas Pablicas e o municipio gestor tornam mais arduo o processamento, as opgoes,
pressionando a racionalidade limitada e fortalecendo a necessidade de salvaguardas ex-post, 0
gue aumenta os custos de transacdo, dado que o contrato inicial que rege a politica ndo da conta
da mesma.

Nesse contexto, surge a discussdo de centralidade normativa, como um foco do

aspecto ex-ante, com maior grau de padronizacdo, que quando confrontada com as incertezas
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da realidade, pode gerar necessidades de ajuste, 0 que aumenta os custos de transagédo, ou ainda,
pode gerar sancdes pela adaptacdo descontextualizada, gerando salvaguardas onerosas e que
ndo se alinham & Politica Publica.

A busca de se padronizar todos os aspectos ex-ante € uma desconsideracdo dos
contratos incompletos, oriundos da racionalidade limitada, mas também dos diversos fatores do
ambiente que se combinando com a implementagcdo da politica, geram a necessidade de
adaptacdo ex-post, o que fortalece a discussdo da autonomia dos atores que executam na ponta,
para construir esses ajustes, uma abordagem relevante na descentralizacdo de politicas para 0s
municipios.

A complexidade, segundo Fiani (2002,2011), se relaciona aos multiplos
desdobramentos no processo decisério, o que amplia a chamada arvore de decisoes, dificultando
a antecipacdo de eventos, tornando-se custoso associar-se salvaguardas a estes, pela dificuldade
de se calcular as probabilidades, e de identifica-las, razdo pela qual o tema incerteza e
complexidade é tratado em conjunto, valendo 0 mesmo raciocinio do paragrafo anterior, no que
tange a Politicas Publicas.

O nosso exemplo base nesse capitulo, a tribo indigena, retrata um ambiente de baixa
incerteza, posto que os campos de caga e pesca sugerem regularidades e um contexto de fluxos
decisorios simples e lineares, nas quais é possivel se antecipar as probabilidades de forma pouco
onerosa.

Mas a chegada de uma seca modifica o curso dos rios da regido, afetando a caca e a
pesca, gerando a necessidade de reformulacdo dos processos de trabalho da tribo, com a
abertura de diversas frentes de trabalho-coleta de frutos, caca de outros tipos de animais, etc-,
tornando 0s processos mais complexos, com uma maior arvore de decisdes e mais complexa,
com a incerteza sobre agdes em cendrios nos quais existe um baixo conhecimento acumulado,
e todo esse cenario abre espago para a atuacdo oportunista dos indios da tribo, pelo aumento
dos efeitos da racionalidade limitada.

Esse novo contexto, mais complexo e incerto, afeta o arranjo institucional, na
manutencdo da sua subsisténcia, criando novas regras e estruturas de monitoramento, o que
afeta diretamente os custos de transacdo, podendo ser escolhidos varios arranjos, e a TCT
propde, nesse sentido, que esses custos sirvam como eixo nesse processo de analise.

Como se V&, incerteza e complexidade séo fatores relacionados, e a presenca associada
de fatores como a especificidade de ativos, dificulta a constru¢do de cenarios, ensejando

arranjos que contemplem mecanismos ex-post e que impecam a atuacdo oportunista, pela
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possibilidade de manipulagdo de fluxos de informacdes, arranjos esses naturalmente mais
0Nerosos.

Por fim, apds a apresentacao conceitual dos fatores que afetam os custos de transacéo,
cabe uma contextualizacdo no sentido de que existem condicOes especificas nas quais esses
custos de transagdo sdo relevantes em termos de Onus para 0s arranjos, ou Seja, que ensejam
preocupacdo maior. Condigdes essas que articuladas e em uma ordem pré-determinada, fazem
destes custos relevantes, o que interessa no contexto do estudo dos fatores que impactam a
coordenacdo das politicas descentralizadas e implementadas pelos municipios.

Na discussdo trazida por Fiani (2002), a primeira condicdo é de racionalidade limitada
dos agentes, 0o que se dd em ambientes de complexidade e incerteza, que pressionam a
racionalidade desses agentes, por serem ambientes com muitas possibilidades a serem
consideradas, condicdo atendida no processo de descentralizacdo, com individuos com
dificuldade de antever e processar possibilidades, em um ambiente municipal amplo de
possibilidades, como ja apresentado.

Mas apenas a racionalidade limitada em ambientes dessa natureza ndo é o suficiente
para que existam custos de transacdo relevantes, pois para isso, é necessario gque exista a
possibilidade da acdo oportunista dos agentes, manipulando informacbes, o que se da
plenamente em um contexto federalista de entes que ndo necessariamente tem seus objetivos
alinhados.

Por fim, para que os custos de transacdo sejam relevantes, ha de se considerar a
especificidade dos ativos, ou seja, a pouca possibilidade de substituicdo dos agentes por outros,
0 que pressionaria 0 seu desempenho, 0 que é uma caracteristica do ambiente de
descentralizagdo, dado que o arcabougo normativo prevé essa relagdo entre entes, com
dificuldades de substituicdo pelos investimentos realizados e outros aspectos j& apontados.

O cenério descrito, aponta condigdes que se sucedem, na formalizacdo de
transferéncias coordenadas por agentes com limitagdes, em um ambiente diverso, de multiplos
municipios, o que cria a possibilidade de uma atuacéo oportunista pelos entes, o que se complica
pelo efeito refém do tipo de relagdo estabelecida, reforcando a importancia dos custos de
transacdo no objeto do presente estudo, aspectos que serdo aprofundados no Capitulo 2.

A presente discussdo chega entdo ao conceito de arranjos institucionais e a sua relacéo

com o setor publico, 0 que serd explorado nos proximos topicos.
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1.3- Arranjos institucionais e a questdo dos hibridos

O presente topico traz o conceito de arranjo institucional, destacando a questdo dos
arranjos hibridos, mas antes de abordar a questdo do arranjo institucional, é importante
compreender o que é ambiente institucional no &mbito da TCT, conceitos pareados, e para isso,
servindo-se da discussao de Fiani (2013, p. 8), que adota a definigdo classica de Davis e North
(1971), tem-se que:

(...) um ambiente institucional (institutional environment) é constituido pelas regras
politicas, sociais e legais mais basicas e gerais que estabelecem o fundamento para o
funcionamento do sistema econémico. Essas regras gerais e basicas definiriam o
sistema politico e econémico, transcendendo as regras que 0s agentes privados
estabeleceriam para si, nas suas transacdes econdmicas ou nas suas relacGes politicas
e sociais particulares, as quais, por sua vez, constituiriam arranjos institucionais. De
forma geral, os autores institucionalistas se dividem entre aqueles que enfatizam o
papel do ambiente institucional no desenvolvimento, e aqueles que enfocam a questéo
dos arranjos institucionais.

Sendo, entdo, o ambiente de carater mais amplo, de mudanca mais lenta e o arranjo
institucional mais afeto a uma classe particular de transacdes, cabendo registrar que 0s estudos
de Williamson se detém mais aos arranjos institucionais, ou estruturas de governanca, segundo
esse autor, expressdo que nao seré utilizada na presente pesquisa, para ndo causar confusdo com
a ideia de governanca, hoje empregada de forma pouco rigorosa para uma classe muito ampla
de fendbmenos diferentes.

O arranjo institucional, entdo, que é o objeto desse estudo, surge ante a incompletude
dos contratos e as ameacas do oportunismo, fazendo-se necessario para dar conta de
alinhamentos ex-ante e de ajustes ex-post, reduzindo os custos de transacdo, considerando-se
ainda que, segundo Fiani (2011, p.93), o arranjo institucional é o conjunto de regras que
fornecem o arcabouco no qual as transacGes se desenvolvem, especificando os agentes
envolvidos, seu objeto e os tipos de interacdo, viabilizando as transa¢des necessarias.

Segundo Williamson (1999) o contrato é uma mera promessa, que ndo é auto
controlada por conta da possibilidade de atuacdo oportunista dos agentes, ou seja, Sa0 precisos
mecanismos que déem conta dessa promessa em uma dimensdo ex-post, dado que pela
racionalidade limitada, nem tudo pode ser previsto anteriormente na pactuagéo do acordo, ainda
mais em situacOes de complexidade e incerteza.

Segundo esse autor (WILLIAMSON, 2002), refor¢ando essa visdo, ao contrario da
busca pela melhor governanca por incentivos ex-ante, a TCT considera, por conta de assumir a
racionalidade limitada, a firma como uma estrutura de governanga que nao se limita ao acordo
redigido inicialmente, com a necessidade de mecanismo ex-post para o0 ajuste das relagdes

contratuais, considerados os custos de transacao.
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Segundo Williamson (1985, p. 20):

Os custos de transacdo dos tipos ex-ante e ex-post sdo utilmente distinguidos. O
primeiro é o custo de elaborar, negociar e salvaguardar um acordo. Isso pode ser feito
com muito cuidado, no qual se elabora um documento complexo em que indmeras
contingéncias sdo reconhecidas, e as devidas adaptacdes pelas partes sdo estipuladas
e acordadas com antecedéncia. Ou o0 contrato pode ser muito incompleto, as lacunas
a serem preenchidas pelas partes a medida que as contingéncias surgem. Antes,
portanto, do que contemplar antecipadamente todas as travessias imaginaveis de
pontes, 0 que é um empreendimento muito ambicioso, apenas as escolhas reais de
cruzamentos de pontes sdo importantes, a medida que se desenrolam'é-Tradugdo
nossa.

Essa ideia de se ter um arranjo institucional se pauta também na ideia de Williamson
(1996), de que n&o existe cooperacdo espontanea e sim cooperagdo induzida, e que essas
estruturas buscam promover a cooperagéo e reduzir os conflitos, se organizando segundo esse
autor em dois polos: a adaptacdo autbnoma (mercado) e a adaptacédo coordenada (hierarquia).

A adaptacdo auténoma, segundo Fiani (2011), é baseada exclusivamente em
incentivos, no desenho que privilegie o chamado mecanismo de precos, tipico de mercados e
que sem regras especificas ou especializacdo, sdo aplicados indistintamente a qualquer
transacdo, sem a necessidade de uma terceira parte que faca a verificacdo. Autbnoma pelo fato
de que os agentes se adaptam a mudancas no ambiente da transacdo de forma independente,
sem a presenca de nenhum tipo de coordenacéo.

A adaptacdo coordenada, como no caso do mecanismo hierarquico, também nas
palavras de Fiani (2011), € adotada quando da presenca de ativos especificos, com grande
interdependéncia entre os atores, exigindo outras formas de interacdo, com controles
administrativos, que valorizam agdes mais diretivas de uns atores sobre outros. Isto porque 0s
investimentos dos atores sdo dependentes entre si, e decisdes autdbnomas podem levar a
prejuizos para os demais agentes ou, até mesmo para todos.

Seriam os tipos mercado e hierarquia gradac6es ou a mistura destes extremos traria
uma nova forma de arranjo institucional? Sobre esse ponto, Fiani (2014), na discussao das ideias
de Williamson, indica que as hierarquias (adaptacdo coordenada) constituem arranjos

institucionais qualitativamente distintos do mercado (adaptacdo autdbnoma), e que 0 arranjo

% po original: “ Transaction costs of ex-ante and ex-post types are usefully distinguished. The first are the costs
of drafting, negotiating, and safeguarding an agreement. This can be done with a great deal of care, in which case
a complex document is drafted in which numerous contingencies are recognized, and appropriate adaptations by
the parties are stipulated and agreed to in advance. Or the document can be very incomplete, the gaps to be filled
in by the parties as the contingencies arise. Rather, therefore, than contemplate all conceivable bridge crossing
in advance, which is a very ambitious undertaking, only actual bridge-crossing choices are addressed as events
unfold.”
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institucional chamado de hibrido, constitui uma estrutura de governanca especifica,
combinando incentivos e controles.

A forma hibrida, segundo Grassi (2003), sacrifica incentivos em favor da coordenacéo
superior e, quando comparada a hierarquia, sacrifica a cooperatividade em favor da maior
intensidade de incentivos, alinhando-se ao desenho da organizagéo. E por envolver parcerias,
as estruturas hibridas ndo operam bem em ambientes de extrema incerteza, dado que as partes
tém um grau de autonomia relativa, adequando-se bem a cenarios de mediana incerteza e
especificidade dos ativos (WILLIAMSON, 1991).

Ménard (2011), estudioso francés que se deteve mais nos arranjos hibridos, indica que
estes podem ser definidos como arranjos onde dois ou mais parceiros articulam decisoes
estratégicas e direitos de propriedade, que demandam coordenacdo da alocacdo de beneficios
mutuos, e Fiani (2013) aponta que se os hibridos fossem apenas uma gradacdo, perderia o
sentido analitico, pois este tipo de arranjo tem caracteristicas proprias pelo fato de incorporarem
tracos que necessitam ser combinados para resultarem em cooperagdo, mas que podem ser
conflitantes.

O alinhamento entre 0s arranjos institucionais e as transac@es é o que reduz os custos
de transacéo, quando as condi¢des determinam sua relevancia, e isso se da pela coordenacéo,
na busca de aumentar a cooperacao e reduzir os conflitos, o que indica a relevancia do modelo
hibrido e a sua capacidade de combinacdo, em especial pela flexibilidade. A TCT aponta que
apenas 0s mecanismos de mercado sdo insuficientes para dar conta de todos os tipos de
transacdo, indicando os arranjos hibridos e o seu potencial de adaptacdo, como uma das
solucBes viaveis para dar conta do oportunismo quando os agentes estdo vinculados no longo
prazo por investimentos especificos.

De forma a adensar um pouco mais a discussdo sobre os arranjos hibridos, conceito
essencial na presente tese, tem-se que os hibridos apresentam-se em uma grande variedade de
formas, como cooperativas, franquias, associa¢fes comerciais e Joint Ventures, e se
caracterizam pela independéncia e autonomia das partes, por um lado, e a0 mesmo tempo pela
subordinagdo em parte dos agentes a regras hierarquicas, (MENARD,2004), como forma de
combinar os tragos dos dois modelos.

Nos hibridos, as partes mantém a capacidade de ter decisdes autbnomas, e esses arranjos,
que funcionam como um guarda-chuva para uma multiplicidade de modelos na pratica, existem
sempre que os mercados sdo percebidos como inadequados para coordenar determinadas

classes de transagdes, necessitando de um outro tipo de arranjo, que também ndo é hierarquico.
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A opc¢do por um hibrido, segundo Ménard (2006), se da quando os investimentos entre
as partes sdo suficientemente especificos para gerar riscos contratuais oriundos da dependéncia,
sem ser 0 bastante para justificar a integracao e, consequentemente, a perda de autonomia. E se
justifica quando as incertezas sdo suficientes para requerer uma coordenacao que 0s mercados
ndo podem oferecer, mas sem abrir méo totalmente da autonomia. E uma forma menos onerosa
de dar conta do risco de oportunismo e de descoordenacéo.

Para isso, esses arranjos combinam controles e incentivos, em variacdes que vao do
quase mercado a quase integracdo (MENARD, 2011), sendo importante, nesse arranjo, a
pressdo por competicdo e um bom sistema de informacGes entre as partes, 0 que reduz o risco
de oportunismo, facilita o controle mdtuo e consequentemente, reduz os custos de transagao.

Essa combinacdo surge em um desenho no qual os incentivos existem por conta da
autonomia das partes, e os controles, devido a necessidade de coordenacdo, de forma que
controles ndo entram em choque com incentivos, e vice-versa, determinando essa mescla as
caracteristicas dos hibridos, face a especificidade dos ativos e a incerteza.

A contratualizacdo no hibrido é feita por acordos de longo prazo ou de curto e
automaticamente negociaveis, com a necessidade do estabelecimento de padrdes de qualidade,
uniformidade, e a forca desses contratos, chamados relacionais, reside na maior dependéncia
deles da reputacdo das partes, e de um menor detalhamento (maior autonomia na
implementacdo), substituindo o enforcement legal e possibilitando as adaptacGes necessarias,
em especial em ambientes de repetidas interacdes (MENARD, 2011), como é a descentralizaco
de politicas para 0s municipios.

Para isso, Ménard (2011) propde a existéncia de uma entidade no arranjo hibrido, o
chamado centro estratégico, sobre o qual as transa¢des sdo iniciadas, negociadas, monitoradas,
adaptadas, cobradas e extintas, tendo essa entidade o poder de constranger participantes, ajustar
asuaacéo coletiva, designar mecanismos de disciplinamento e controlar a alocagéo de recursos.

O estudo dos arranjos hibridos aplica-se ao setor publico em diversas situacdes, em
especial nas discussdes da chamada regulagdo, mas na presente pesquisa ele sera utilizado para
suportar a discussdo da descentralizacdo de recursos para a implementacdo de politicas em

parceria da Unido com 0s municipios, como sera visto mais amitde no Capitulo 2.
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1.4-Aplicagéo dos arranjos institucionais no setor publico

Concluindo-se a revisdo dos principais conceitos da TCT aplicaveis & pesquisa, a
questdo posta €: seria possivel a adocdo desses conceitos aqui apresentados, de custos de
transacgdo, seus determinantes e o0s arranjos institucionais, no estudo das Politicas Publicas?

Williamson ndo se deteve muito sobre essa questdo, escrevendo um artigo
(WILLIAMSON, 1999) sobre a burocracia publica, destacando a questdo da probidade e das
chamadas transacdes soberanas, que sdo inviaveis de serem executadas no setor privado, ndo
demonstrando muita empolgacdo com a aplicacdo de suas ideias no setor publico de forma
analitica, o que se da por pesquisas subsequentes.

O fato é que o oportunismo é um fendbmeno possivel e presente nas relacdes no setor
publico e publico-privadas, bem como a racionalidade limitada. A complexidade e a incerteza
independem da natureza do setor analisado para se tornarem relevantes, restando apenas a
questdo da especificidade dos ativos, que pode ser adaptada ao setor publico, por nesse
existirem atividades que podem, em maior ou menor grau, ter mitigadas a sua interdependéncia
pela substitui¢do de atores, reduzindo o “efeito refém”.

Mas essa reducdo da interdependéncia, as tentativas de criacdo de quase mercados, de
busca de mecanismos autbnomos de ajustes, de incentivos, é o desafio em um desenho formal
e burocrético de servico publico que ndo valoriza a avaliacdo e os resultados, e nesse sentido,a
discussao trazida pela TCT tem muito a contribuir.

As descentralizac6es de politicas sociais para 0s municipios, em parcerias n0s processos
de implementacdo, trazem caracteristicas tipicas dos arranjos hibridos, por prezar a
interdependéncia e a autonomia das partes, por conta do desenho federativo, e ainda, por atuar
em um ambiente de incerteza, pela combinacéo de recursos e regras do governo central com a
diversidade dos cenérios municipais, sem poder existir uma integracdo total, na linha da
federalizagdo da politica, 0 que afetaria o pacto federativo e todas as suas vantagens, em uma
discussdo que sera tratada mais amiude no Capitulo 2.

Nesse sentido, a discussdo de accountability se encontra com a discussao dos arranjos

institucionais:

Por exemplo, sdo as institui¢des politicas de uma nacgéo que estabelecem a capacidade
dos cidadédos de controlar os politicos e influenciar seu comportamento- o que, por
sua vez, define se os politicos serdo agentes dos cidaddos, ainda que imperfeitos, ou
se terdo a possibilidade de abusar do poder que lhes foi confiado, ou que usurparam,
para fazer fortuna e agir em beneficio préprio, em detrimento dos cidaddos
(ACEMOGLU; ROBINSON, 2012,p.32).



46

De forma que o ambiente institucional, e no caso especifico da presente pesquisa, 0
arranjo institucional, sdo essenciais para a promog¢do da confianca das relacbes e para a
efetividade das Politicas Publicas.

InstituicBes inclusivas, que garantam os direitos de propriedade, servigos publicos
efetivos, e um sistema judiciério imparcial, ndo podem prescindir de mecanismos de controle,
mas que levem em conta que escandalos, desvio, falhas, necessitam aprimorar 0s arranjos
institucionais, de forma inclusiva, fortalecendo processos politicos, para que o processo de
descentralizacdo ndo perca o seu sentido global.

A vantagem percebida de se trazer a discussao da TCT para o setor publico é que esta
abordagem traz uma logica de adequacdo (PEDROSO, 2013), trabalhando com alternativas
factiveis e implementaveis, o que se adequa bem a um setor no qual existe uma dificuldade de
mobilizacdo das estruturas em torno dos objetivos, por ndo estar submetido a mecanismos de
mercado, e sim de um mercado politico, cuja atuacdo ndo se reverte diretamente em lucro ou
prejuizo financeiro.

O mercado politico demanda o amadurecimento da populagéo nessa vivéncia politica,
da valorizacdo de elementos da democracia, como a participacdo e a transparéncia, como fatores
essenciais para que esse mecanismo mercadoldgico torne os dirigentes mais responsivos.

No que tange a aplicacdo direta desses conceitos no estudo das Politicas Publicas, tem-
se que é muito complexo se falar em mensurar diretamente os custos de transa¢do envolvidos,
posto gque a analise de outras pesquisas indica as dificuldades dessa mensuracdo, como em
Calmon e Pedroso (2011), por exemplo, que no estudo do financiamento das Politicas de Saude
no Brasil, utilizam-se de entrevistas tabuladas para se estimar os custos de transacéo,
atribuindo-se a esses valores de forma indireta.

Nesse sentido, socorrendo-se da discussao trazida por McCan et al. (2005), tem-se que
a discussdo dos custos de transacdo na Politica Pablica é um caminho para o aprimoramento
dos instrumentos desta, pela valoragcdo e comparagéo, e em que pese a dificuldade apresentada
por estes mesmos autores no que se relaciona a mensuracdo desses custos, € possivel se
construir mecanismos de identificacdo de aspectos especificos da politica no paradigma
escolhido, buscando-se ndo a mensuracao de custos em relagdo a um arranjo ideal, mas sim de
que forma ele pode ser mitigado, que é o fator relevante de ajuste em um arranjo em curso.

Na realidade das Politicas Publicas, os arranjos vdo sofrendo modificacdes de outros
arranjos anteriores ou de outras politicas, com algum grau de dependéncia da trajetdria, de modo
gue ndo existe uma enorme prateleira, utilizando-se de uma metafora, na qual se escolhe o

arranjo menos oneroso para determinada politica, na qual o esforgco de se mensurar subsidiaria
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tal escolha, pois tem-se, de fato, processos em curso, relativamente amadurecidos, e que
precisam ter identificados o que leva a aumentar seus custos de transagdo, no caminho da sua
construcao.

Assim, ndo se necessita medir objetivamente esses custos incorridos, alguns implicitos,
mas sim valorar comparativamente praticas, no campo das microanalises, que permitam
enxergar o que torna o arranjo mais oneroso e 0 que necessita ser aprimorado, sem a precisao
onerosa em politicas tdo complexas, em uma visdo mais realista e produtiva da questdo. A busca

da mensuracao é complexa e pouco agregadora para as analises propostas, dado que:

A TCT, portanto, envolve a ciéncia do contrato, que se preocupa com a busca néo sé
da resolucédo do conflito presente ou em marcha, mas também com o reconhecimento
do conflito potencial e assim tratar das instituicdes ou estruturas de gestdo que o
impecam ou atenuem. Williamson diz, porém, que a avaliagdo ou mensuracdo
simultdnea de custos ex-ante e ex-post ¢ tarefa praticamente impossivel. Entretanto,
ndo é preciso que sejam calculados seus valores absolutos mas apenas que se possa,
no momento de decisdo, confrontar um modo de contratagdo a outro (cada um
caracterizado pela presenca, em diferentes niveis, de cada suposto comportamental)
dentro dos arranjos institucionais existentes mantendo constantes os custos de
producéo ou as tecnologias utilizadas, com vistas a definir a forma (eficiente) esperada
de organizagdo (PESSALLI, 1998, p. 36).

A discusséo de se medir os custos de transacao e relacionar estes a efetividade de a¢des
gue visem mitigar a corrupcdo também é complexa, pois Anechiarico e Jacobs (1996) indicam
gue os eventos de corrupc¢do ndo sao relatados, sdo ocultos, o que dificulta calcular a efetividade
de programas anticorrupcao, suas salvaguardas, e compara-los aos custos de transacéo gerados,
dentro do contexto da presente pesquisa.

Cabe destacar também que outros trabalhos, como Moraes e Rodrigues (2005), que se
detém no estudo de usinas de cana de acucar no Estado de Sao Paulo, e ainda, Schubert e Waquil
(2014) no estudo da cadeia produtiva do leite no Estado de Santa Catarina, ambos utilizam o
estudo de caso baseados na obra de Farina (1997), e a partir de entrevistas 0s pesquisadores
buscam entender os custos de transacdo e as suas causas, para entdo atribuir-lhes valor,
relacionando as dimensdes ou atributos das transa¢des aos seus custos estimados.

O trabalho de Moraes e Rodrigues (2005), em especial, para tornar operacional a teoria,
diante da dificuldade de mensuracéo dos custos de transacao, faz uso da ideia de que os atributos
sdo elementos explicativos desses custos, invocando os estudos de Azevedo (1996), para quem
0s custos de transagdo séo uma funcgéo definida de seus atributos, o que possibilita comparar a
eficiéncia de diferentes formas de governanca, ou praticas do arranjo institucional, a partir
desses atributos ou dimensdes.

Essa ideia ndo difere dos determinantes dos custos de transacdo ja apresentados neste

capitulo, e busca instrumentalizar a anélise de arranjos a partir dos seus custos de transacao,
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mas ndo medidos, e sim por conta da presenca de determinados atributos, pelas proprias
caracteristicas desses custos, ja abordadas.
No estudo das Politicas Publicas, e conforme Calmon e Pedroso (2011), esta, pelo seu

carater transversal e multifuncional, tem alto grau de complexidade, dado que:

(...) na presenca de custos transacionais, um programa multifuncional pode atuar de
forma ineficaz e ineficiente e, mesmo assim, atender plenamente a expectativas
fixadas no planejamento setorial. Em outras palavras, custos transacionais e
multifuncionalidade criam impedimentos para o desempenho de um programa ser
avaliado com precisdo e dificultam o surgimento de estruturas de governanca que
gerem programas para alcancar de forma efetiva as condigdes necessarias a eficiéncia
alocativa. Mesmo que fosse possivel o surgimento dessas estruturas, nem sempre é
factivel implementa-Ilas ou apurar com precisao seus efeitos (CALMON, PEDROSO,
2011, p. 335).

Pode-se reduzir custos, sem medi-los. Nessa logica, sem a mensuragdo direta, com a
correspondente quantificacdo desses custos, pode-se ainda sim atuar sobre o arranjo, reduzindo
seus custos de transagdo!’, pela reducio dos fatores que os alimentam, utilizando-se para a
identificacdo de praticas relacionadas a esses fatores ndo as entrevistas, que se prendem a
percepcdo individual dos interlocutores e todos 0s problemas de subjetividade a elas atrelados.

Os fatores que induzem ao aumento dos custos de transacao do arranjo adotado o fazem
pela sua incidéncia na busca de garantir os objetivos da Politica, demandando a inclusdo de
salvaguardas ex-ante, na forma da melhor definicdo dos instrumentos de transferéncia de
recursos e de normatizagdo do programa, bem como ex-post, como a apresentagdo de uma
prestacdo de contas mais detalhada e a criacdo de mecanismos de monitoramento mais
elaborados. Se o0s objetivos da Politica sdo importantes, 0s mecanismos de garantia deles assim
0 séo também.

Da mesma forma, o setor publico, pelas suas caracteristicas fundamentadas na
hierarquia, na normatizacdo, tendo que dar conta dos objetivos nesse ambiente burocratico,
carece de uma visdo mais adaptativa, que valorize as salvaguardas dos objetivos, considerados
0s custos de coordenagdo, preservando a finalidade publica, reduzindo o burocratismo e
sopesando a centralidade legal.

O oportunismo gera a submeta, o desvio de finalidade, que rompe com a acéo publica

destinada aos cidaddos, nos conflitos delegatérios naturais do setor pablico, e assim uma visdo

17 Além das dificuldades de se obter dados sobre custos de transacdo em diversas esferas e 6rgaos envolvidos, é
sabido que o Brasil tem um déficit na implementacdo de um sistema de custos no setor pablico, o que facilitaria
uma abordagem mais quantitativa, datando de 2011 a criacdo de um Sistema de Informagdes de Custos do Governo
Federal — SIC, que padece de dificuldades estruturais nas relagdes com os subsistemas de todo o Governo Federal,
estando distante ainda o horizonte no qual se tera a méo o custo de 6rgdos e processos.
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que valorize a governanga ex-post, que considere 0s custos para que ndo se caia em exageros
desmedidos, é relevante, em especial no contexto cartorial brasileiro?®,

Os objetivos das Politicas Publicas sdo centrais nas modernas democracias, e segundo
Fukuyama (2018), a ordem politica ndo € apenas limitar governos abusivos, e sim conseguir
que estes facam o que se espera deles: Politicas Publicas eficientes, e em muitos paises a
democracia, em si, é ameacada por conta do grau de corrupcao estatal ou pela sua ineficiéncia,
levando a populacdo a buscar soluc6es salvadoras.

A questdo € que o controle da corrupcdo tem um lado irdnico, pois conforme
Anechiarico & Jacobs (1996), quanto mais mecanismos anticorrupgdo sao criados, mais existe
a possibilidade de se fortalecer as patologias da burocracia, de forma que a corrupcéo, e também
o controle da corrupc¢do, contribuem para a crise contemporanea da administracdo publica, onde
se insere a discussao dos custos de transacao.

McCan et Al. (2005) e Vatn (2001), no estudo das Politicas Publicas utilizando-se dos
custos de transacdo, sao categoricos ao indicar esses como critérios de definicdo dos desenhos
a serem adotados, como um freio as medidas de combate ao oportunismo, e que néo perde de
vista 0s objetivos dessas politicas, podendo utilizar, inclusive, formas de organizacdo que
tenham incentivos como base.

Destacam-se também, nesse sentido, os estudos de Shahab, Clinch e O’Neill (2018) ,
que apresentam um modelo de avaliagdo dos custos de transacdo nos instrumentos de
planejamento das Politicas Publicas, e utilizam parte das caracteristicas da transacao, dos atores
e da prépria politica, relacionando estas ao aumento ou reducdo desses custos, em mais um
exemplo de promocdo da efetividade das politicas, seus arranjos, sem enfrentar o desafio das
mensuracgdes estritas dos custos de transacao.

Tomando um exemplo nacional e recente, os estudos de Santana (2013) sobre a
Fundagdo Estatal Satde da Familia (FESF-SUS) na Bahia, comparou, sem mensurar, 0s custos
de transacdo ex-ante e ex-post de um desenho da transagdo “alocagdo de recursos humanos”,
quando coordenada pela administracdo direta, sem salvaguardas contratuais, apresentando
custos de transagéo ex-ante de baixa intensidade, e no modelo com descentralizagéo, apontou
que os custos de transacédo ex-ante sdo maiores do que a contratagdo direta sem salvaguardas, o
que corrobora a ideia de se avaliar desenhos e abordagens, sem mensurar quantitativamente,

mas indicando o potencial de aumentar ou diminuir os custos de transacéo.

18 para mais dessa discusso de resultados e conformidade no setor publico, na expansdo da ideia de Compliance,
vide Braga e Granado (2017).
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Nesse sentido, a discussdo da TCT tem muito a contribuir, pois como lembrado por
Williamson (1999), o controle no setor publico envolve a duplicacdo dos esforgos, nas
discussbes de equilibrio de poderes e a inibicdo de abusos, e uma maior centralidade da
discussao sobre a corrupcao e dos mecanismos para sua mitigacdo, por exemplo, demanda que
seus custos de transagdo figurem como uma das réguas das solugdes apontadas, considerando-
se acdes de controle que sejam menos onerosas na sua implementacdo, aliando eficicia e
eficiéncia. O custo do controle ndo pode ultrapassar o custo da coisa controlada, ja ensinava ha
tempos conhecido principio®®. E o controle tem que funcionar, para que os objetivos se

concretizem.

CONCLUSOES PARCIAIS

O capitulo traz uma visdo geral da TCT, e da sua aplicacéo no setor publico, em especial
no ambiente federativo, e no arranjo de descentralizacdo da Politica Educacional para os
municipios.

A TCT busca trazer uma visdo diferente, complementar, sobre a hegemonia do
mecanismo de mercado como forma de organizacdo das transacdes, vendo estas como
organizadas em arranjos institucionais, inseridos em ambientes institucionais.

Esses arranjos disp0e de salvaguardas ex-ante (desenho) e ex-post (ajuste), com vista a
atingir os objetivos com o menor dispéndio de coordenacéo, de forma que surge o conceito de
custos de transacao, ou seja, 0s custos de se organizar a atividade produtiva, por forca da divisdo
de trabalho e da necessidade de ampliar a cooperacdo e reduzir os conflitos.

Esses custos de transacdo sdo impactados por fatores, como a racionalidade limitadas
dos agentes, a incerteza e a complexidade do ambiente, e a presenca de ativos especificos,
elementos que pressionam por mais salvaguardas para dar conta da atuacdo oportunista dos
agentes.

O oportunismo € uma ideia central na TCT, como manipulacdo de informacg6es que o
agente detém na busca de obtencéo de vantagens, e € uma possibilidade humana que precisa ser
mitigada por institui¢des, se tratando de uma espécie de corrupcdo da conduta.

A pesquisa traz o conceito de arranjo hibrido, como um arranjo distinto do mercado e
da hierarquia, e que combina controles e incentivos, aliando interdependéncia e autonomia,

servindo de base teorica para o estudo da descentralizagdo no federalismo.

19 0 ainda vigente Decreto-Lei n° 200/1967, traz a sintese dessa ideia ao afirmar que: “ Art. 14. O trabalho
administrativo sera racionalizado mediante simplificagdo de processos e supressao de contrdles que se
evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco.”
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A discussdo dos arranjos institucionais se aplica a administracdo publica, pois nesta
existe a possibilidade de oportunismo e os agentes tém racionalidade limitada, ha complexidade
e incerteza e o0s recursos frequentemente tém destinacdo especifica, o que dificulta a
substituicdo de contrapartes; e com a discussdo de arranjos hibridos e dos custos de transacéo,
é possivel dar destaque nos estudos governamentais a incentivos, e consequentemente ao
controle politico, transparéncia e participacao social em uma visdo mais associada a eficiéncia,
em um sistema de intensa regulacdo, como € o governamental.

Ap0s estabelecer as bases tedricas da pesquisa, o préximo capitulo vai, por essa Otica,
trazer o ambiente e o arranjo da Politica Educacional descentralizada para os municipios, de

forma a buscar a contextualizacdo necessaria no escopo deste trabalho.
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CAPITULO 2-O AMBIENTE E O ARRANJO INSTITUCIONAL DA
POLITICA EDUCACIONAL DESCENTRALIZADA

Apo6s uma visdo geral dos conceitos de TCT que subsidiardo o presente estudo, o
capitulo que se segue vai considerar diretamente o objeto de pesquisa, a Politica Educacional
descentralizada para 0s municipios, e tem como objetivo analisar o ambiente e o arranjo
institucional dessa politica, relacionando esse desenho aos conceitos da TCT, identificando
atores e relagoes.

O capitulo se compBe de uma primeira se¢do que trata do federalismo e o processo de
descentralizacao da Politica Educacional; seguindo-se uma secdo que trata especificamente do
arranjo institucional dessa politica, e por fim, o capitulo traz a questdo da autonomia e da
implementacdo da politica no &mbito dos municipios.
2.1-Federalismo, descentralizacédo e Educacao.

2.1.1- Uma breve discusséo sobre o Federalismo no Brasil.

O processo de descentralizagdo da Politica Educacional para implementacdo pelos
municipios esta imerso em um contexto maior da organizacdo do Estado brasileiro, que é a
organizacdo federativa, de um federalismo voltado para a colaboracgéo entre os entes e reducéo
das desigualdades regionais, ambiente institucional da pesquisa e que consta na Carta Magna
vigente no pais.

No Federalismo, segundo Bonavides (2011), existe uma associacdo de estados com
vistas a uma integragdo harmonica de seus destinos, observada a autonomia dos entes e a sua
possibilidade de participacdo na vontade politica da federacdo, existindo uma tendéncia de
mitigacdo dessa autonomia, em funcdo principalmente das necessidades para a reducdo da
desigualdade regional e pela propria concentracdo de poder nos governos centrais.

Conforme Abrucio (2010), o objetivo da federagdo é compatibilizar o principio da
autonomia com a interdependéncia entre as partes, para dar conta da heterogeneidade regional
e para construir uma ideologia nacional, alicercada por institui¢cOes, na ideia de unidade na
diversidade.

No Brasil, ao invés de uma agregacao de entes, o federalismo se fez na descentralizagédo
a partir de um poder central (MARTINS, 2011), combinando-se caracteristicas do
patrimonialismo herdado do coronelismo (FAORO, 2001), que se reflete na gestdo
subnacional, oriundo de um processo colonial centralizador nas decis6es, mas com autonomia

na execucdo, uma autonomia fruto de concessdes aos poderes locais, gerando uma curiosa
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estratificagdo na nossa estrutura federalista, na qual a politica local se comunica intrinsecamente
com o poder central.

O ente mais préximo do cidaddo, o municipio, elevado a essa categoria somente na
ultima Constituicdo Federal (1988), teve na histdria do pais sempre um carater executivo e
autdbnomo, como as estruturas herdadas das capitanias hereditérias, sucedidas pelos engenhos e
seus senhores (AZEVEDO; 1958), desenvolvidos na caréncia de normas gerais estruturadas do
poder central (PRADO JR, 1942), longe dos poderes das capitais e com seus proeminentes
poderes locais, estampados nos coronéis, latifundiarios e em administracdes locais que atraem
no imaginario popular a fonte de toda a corrupgao para estas localidades.

A municipalizacdo, pds Constituicdo Federal de 1988, gerou um paradoxo, de
dependéncia do governo central, de forma que as cidades que recebem auxilios terminam por
n&o desenvolver as suas capacidades politico-administrativas (ABRUCIO, 2010), o que aponta
uma dependéncia da trajetoria desse centralismo pouco emancipatério do caso brasileiro, em
que pese 0s ganhos de coordenacdo, reducdo de desigualdade e de inducdo a qualidade por
conta de programas nacionais descentralizados.

Segundo Schwartzman (1988), o centralismo sempre foi uma caracteristica do Estado
brasileiro, com um centro de poder que ndo dependia das bases locais, desde os tempos
coloniais, bases essas fundamentadas em poderes privados, da propriedade da terra e dos lacos
familiares, sem uma relagcéo de outorga e autonomia de fato em relagéo ao poder central, 0 que
se reflete na desconfianca da capacidade dos entes municipais de subsistir.

Faoro (2001) aponta que o municipio surge na administracdo colonial como braco
administrativo da centralizacao, tendo a figura do chefe local, manifestada posteriormente pelo
coronelismo?®, como poder econdmico com efeitos politicos, fazendo este o elo do poder local
com outras instancias do poder colonial.

De forma resumida, tem-se que esse processo historico de formacdo do Estado
brasileiro, nesse tipico desenho federalista, trouxe aos entes municipais uma autonomia de

carater executivo, presa a interesses paroquiais?!, em que pese existisse sempre a pressio das

20 Coronelismo é o nome dado as acBes de senhores de terra, chamados de coronéis, no dominio econémico e
social para o direcionamento eleitoral em causa de particulares. Tem-se que:

O caracteristico coronel foi por muito tempo um fazendeiro, possuidor de varias
propriedades em diversos distritos. O coronel fazendeiro era aquele que mais se
aproximava do historico senhor de engenho da antiga sociedade patriarcal. Constituia-
se ele, também, em um elo na evolugdo do poder pessoal que se situava entre a antiga
sociedade escravocrata e a moderna sociedade capitalista (JANOTTI, 1989, p.42).

21 Situagdo propicia para a ocorréncia de submetas, um dos conceitos da TCT ja trabalhados no capitulo 1.
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decisfes centrais, com seus mecanismos de interacédo, realidade que se vé ainda hoje, com o
deslocamento para os municipios da execucdo das politicas nacionais, com a manutenc¢do da
dependéncia dos recursos do governo central.

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 prezou em seu texto por um modelo
de Federalismo de cooperacdo (SILVA, 2010), ainda que na prética exista uma grande
compartimentaliza¢do, e no que tange as politicas da area social, a Carta Magna transferiu a
execucio destas para a esfera subnacional??, em um desenho desigual de parceria, na qual a
Unido concentra recursos, a autoridade legislativa e a capacidade de coordenacédo
(ARRETCHE, 2012), com restricdes administrativas a autonomia dos entes municipais, pela
forte regulacdo da implementacdo dessas politicas, apesar das dificuldades de monitoramento
pelo poder central afetarem de forma acentuada essa forte regulacgéo.

Por outro lado, o desenho federalista, que pela descentralizacdo promove a aproximacgao
entre governantes e governados, na maxima de que o “povo vive nos municipios”, favorece a
democracia pela difusdo do poder, apresentando-se como 0 arranjo que tem se mostrado
adequado aos paises de grande extensao territorial e de acentuada heterogeneidade cultural, em
especial pelo seu carater de equilibrio de forcas e reducdo das desigualdades.

Face ao exposto, verifica-se que 0 caso brasileiro apresenta limitacdes histéricas de
aplicacdo de um federalismo que integre os entes e possibilite o crescimento matuo e a reducao
das desigualdades regionais, com dificuldades estruturais que se manifestam nos arranjos
adotados, fragilizando, nesse sentido, a implementacdo e os resultados, ainda que seja
plenamente defensavel que em um pais das dimens@es do Brasil e com tantas peculiaridades, o
federalismo seja um modelo desejavel.

2.1.2- A Politica Educacional no contexto da Educacgdo Basica brasileira

Em linhas gerais, a Politica Educacional cuida da construcdo e reproducdo do
conhecimento entre os cidaddos, sendo de oferta concorrente entre o setor publico e o privado,
constituindo um subconjunto da Politica Social, que por sua vez é um tipo de Politica Publica.

Segundo Souza (2006), Politica Publica é o campo do conhecimento que procura
“colocar o governo em ac¢do” e/ou analisar essa a¢do (varidvel independente) e, quando
necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas acdes (variavel dependente), e quando
se fala de governo, e de acdo, esses conceitos dependem diretamente de que visdo se tem desse

governo e de sua forma de intervencao.

22 \/ide na Constituicdo Federal de 1988 os artigos 23; 30; 198; e 211, para fins de exemplo. As politicas sociais
aqui referidas sdo as de Salde, Educacdo Bésica e Assisténcia Social, que tem, de um modo geral, a sua
implementacdo nos municipios pela parceria da Unido com esses entes.
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Nesse mesmo diapasao, a defini¢do do que é Politica Educacional ndo é simples, e nem
consensual, mas conforme discussdo trazida por Martins (1993), as politicas educacionais sao
caracterizadas por estarem inseridas em uma época historica, ndo sendo atomizadas,
descontextualizadas do tempo e do espaco, e nem das outras politicas existentes, com visdes
diversas sobre 0 seu papel, e que se atrelam a propria visao de Estado.

Esse carater dindmico, contextualizado, e a0 mesmo tempo contraditorio, segundo
Oliveira (2010), faz com que essas politicas se apresentem como dirigidas por um interesse
universal, focalizadas a determinados publicos-alvo, mas sdo de fato resultantes da correlacao
de forcas entre distintos projetos, o que resulta em contradigfes no seu amago, pela luta de
interesses nos diversos espacos, inclusive na legislacdo, como exemplificado pelo o Art. 205 da
Constituicdo Federal de 1988, que traz como objetivos da Politica Educacional o pleno
desenvolvimento da pessoa, e seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para
o trabalho, contemplando interesses da sociedade e do capital, que por vezes séo inconciliaveis.

Essa questdo é a sede das discussdes sobre os propositos da Politica Educacional, e se
reflete na sua gestao, em aspectos mais objetivos de indices e medidas, contraposto a visfes de
subjetividade, de fatores individuais e de dificil mensuracéo, e que consideram um conjunto de
elementos e dimensdes socioecondmicas e culturais que circundam o modo de viver e as
expectativas das familias e de estudantes em relacdo a Educacdo (SILVA, 2009) e que sdo
dificeis de serem padronizadas e enquadradas em légicas de insumo e produto.

A presente pesquisa reconhece o carater contraditorio da Politica Educacional®, repleta
de tensdes, que ndo se prendem apenas aos seus objetivos, mas a outras, que envolvem
segmentos (superior versus basica), modalidades (presencial versus distancia), geograficos
(metrdpoles versus interior) e forma de provimento (plblico versus privado®*), tensdes essas
que espelham esse jogo de forgas, reforcadas pela presente pesquisa, no estudo da
descentralizacdo dessa politica para a execucdo pelos municipios, mediante normatizacées do
governo central, com a questdo do patrocinio de interesses paroquiais, bem como na

necessidade de autonomia de implementagdo em funcéo da regulacdo diretiva.

2 Segundo Cury (1989), a Educacdo tem um carater contraditorio imanente, como instrumento de critica e
emancipacao dos grupos menos favorecidos, e como reprodutor dos grupos que detém o poder.

24 Nesse sentido, autores de um viés liberal, como Sen (2000), no estudo das capacidades basicas como fonte da
liberdade, que é a chave para o desenvolvimento, trazem a importancia da oferta de Educacdo basica pelos
governos. Friedman (1982), nessa mesma linha, no estudo da Educacdo, aponta as externalidades desta para toda
a populagdo, na promocdo de uma sociedade estavel e democratica, defendendo esse autor o subsidio
governamental para certos graus de instrugéo.
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Essa Politica Educacional, descentralizada e complexa, no contexto da chamada
municipalizagdo, tem sua estrutura definida na Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer o
papel do governo central, no trecho (BRASIL, 1988):

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em
regime de colaboragdo seus sistemas de ensino.
§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiara as
instituicdes de ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, fungéo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educagéo
infantil.
§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
médio.

Que consta também na Lei que trata das Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional

(BRASIL, 1996):

Art. 8° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em
regime de colaboragdo, os respectivos sistemas de ensino.
§ 1° Cabera a Unido a coordenacédo da politica nacional de educagéo, articulando os
diferentes niveis e sistemas e exercendo funcdo normativa, redistributiva e supletiva
em relacdo as demais instancias educacionais.
§ 2° Os sistemas de ensino terdo liberdade de organizacgéo nos termos desta Lei.

De forma que surge positivada a ideia de colaboracéo e de reparticdo de competéncias
entre os entes, com a redu¢do de desigualdades regionais, na ac¢do “redistributiva e supletiva”
do governo central, no apoio técnico e financeiro, atribuindo a Unido um papel de coordenacéo
da Politica Educacional, pela linha normativa e de transferéncia de recursos.

Corroborando Souza (2013), a Carta Magna de 1988 foi descentralizadora, mas também
robusteceu os entes subnacionais, financeiramente, mantidas as rédeas com a Unido, por meio
de normas gerais, restando aos municipios um papel implementador das politicas decididas
nacionalmente, com algum espaco para estratégias locais, gerando uma tensao entre os entes.

Segatto e Abrucio (2016) destacam o modelo dual, de um executivo forte cuidando da
Educacao superior, e estados subnacionais precarios, cuidando da Educacao basica, um traco
brasileiro desde a Lei Geral de 18272°, como uma das causas da fragilidade da base educacional,
uma dependéncia de trajetoria que explica muito do modelo atual, apds a Constituicdo Federal
de 1988.

Nesse sentido, destacam os autores que a Constituicdo Federal de 1988 foi equilibrada
do ponto de vista federativo, com a valorizagdo dos municipios na execugdo, a ideia de

competéncia comum entre 0s entes na busca de evitar lacunas, e a predominancia da Unido nas

25 Lei de 15/10/1827, que “Manda crear escolas de primeiras letras em todas as cidades, villas e logares mais
populosos do Império.
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normas gerais, associado ao seu poder suplementar técnico e financeiro, gerando com esse
arranjo uma expectativa de articulagéo entre os entes.

Uma articulacdo que na pratica ndo se materializou, com um cenério de isolamento dos
municipios e a falta de coordenacdo do governo central, salvo por experiéncias esparsas de
consarcios publicos ou programas articulados, bem como programas que ascenderam da base
municipal, na linha bottom up, como o Bolsa Escola, que se refletiu na esfera federal pelo
Programa Bolsa Familia.

Mas, a municipalizacdo da Educacao basica também teve seus aspectos negativos, pela
dependéncia financeira dos municipios, sua baixa capacidade técnica?®, excesso de poder nas
méos dos prefeitos, e ainda, a questdo da accountability, dado que o regime de cooperacéo, de
competéncias comuns, termina por diluir a responsabilizacdo entre os entes em relacdo a
Politica Pablica (ABRUCIO, 2010), o que abre espaco para uma atuacao oportunista.

Estudos de Lessard e Carpender (2016) dividem a educa¢do no mundo em trés ondas:
uma nos chamados anos gloriosos (1945-1973), de ascensdo do Estado do Bem-Estar no
mundo, na busca de um sistema educativo e democratico de massa. Uma segunda de 1973 a
década de 1990, com a crise fiscal e a critica a esse Estado do Bem-Estar, com a centralizacédo
de curriculos e a descentralizacdo de atribui¢es. Uma terceira, mais atual, fundamentada em
um Estado avaliador, que valoriza a governanca, as competéncias e a inova¢do, em uma légica
de resultados.

O Brasil passou por essas fases de forma incompleta e um tanto descasada. N&o
sedimentou o Estado de Bem-Estar, atingindo a universalizacdo da Educacdo de forma precéria
e tardia, e assumiu o discurso avaliador sem ter a base técnica e administrativa dos executores
da Politica Educacional na esfera municipal.

Desse modo, a tens&o?’ por se descentralizar e regular na busca de resultados, de indugéo
do crescimento, tem uma fragilidade em termos de capacidades estatais municipais, cuja
equalizacdo ndo se constrdi a curto prazo, o que impede avangos mais perceptivos, apesar do

incremento no aporte de recursos da Politica Educacional desde os anos 2000.

26 pissaia e Branddo (2017), no estudo dos dados do IBGE de 2014, apontam que as cidades menores tém indices
baixos de aderéncia ao plano de carreira de docentes, bem como de indicativos ligados a gestdo democratica, como
eleicdo de diretores e conselhos ativos, apontando que essa fragilidade no reino das capacidades estatais se reflete
diretamente na Politica Educacional.

27 Abracio (2018) trata dessa tensdo, mais especificamente na Politica Educacional, quando traz a necessidade de
se potencializar os aspectos positivos de um modelo chamado por este autor de Rede-Orientador, que deve ter um
papel redistributivo e de coordenacdo fortalecido, aliado ao modelo Escolar-orientador, no qual os gestores
escolares devem ter condigdes de basear e nortear as suas acdes de acordo com a singularidade de cada escola,
mesclando autonomia e coordenacdo, uma tensdo central na presente pesquisa.
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Invocando-se, ainda, a discussdo de Arretche (2011), tem-se que a existéncia desse
processo de descentralizacdo pressupde a institucionalizacéo da capacidade técnica (financeira,
administrativa e de recursos humanos), para garantir uma relativa continuidade no fluxo de
oferta de um dado bem ou servigo, questdo essencial para a Politica Educacional, pelas suas
proprias caracteristicas: cotidiana, de longo prazo, e atravessando geracfes. Mas, para isso,
precisa-se entender de que forma a federagdo age para equalizar essas capacidades.
2.1.3-Transferéncias, equalizacéo e padronizacéo.

No que tange ao financiamento das Politicas Publicas no federalismo, a distribuicéo de
atribuicBes funciona em ldgica diversa da arrecadacdo. Assim, segundo Pinto (2009), as
competéncias tributarias devem ser de tal forma distribuidas que aperfeicoem a alocacgdo de
recursos e garantam o equilibrio, evitando a guerra fiscal, a atuacdo do caroneiro (free rider) e
a faléncia de mecanismos de arrecadacédo por forca da pressdo popular.

As competéncias de atribuicdes, de gasto e de responsabilidade pela implementacao de
Politicas Publicas, conforme Giambiagi e Além (2008), se beneficiarem a todos, devem ser
providas pelo governo central e, se forem limitados geograficamente, devem ser ofertadas pelo
poder local, aproveitando-se as possibilidades de ganho em escala e a relacdo de participacéo
da populacdo com o servi¢o ofertado, vinculando as suas necessidades e aumentando sua
accountability sobre os provedores.

Essa logica da teoria das financas publicas pode ser enriquecida por discussdes
relacionadas ao jogo politico federativo, da negociacao de recursos transferidos da Unido para
entes em troca de apoio a projetos nacionais, bem como das dificuldades derivadas da
dependéncia dos recursos do poder central, seja quantitativamente, seja por 6bices do proprio
governo central retendo recursos por questdes de caixa, o que se reflete na gestéo local.

No desenho adotado, a Uni&o tem um papel supletivo, de auxiliar o ente com menor
capacidade de financiamento na manutencdo do pacto federativo, bem como uma fungéo
redistributiva, visando a horizontalizagdo, como corolario desse federalismo cooperativo
(MARTINS, 2011). Uma visdo de padrfes minimos e que em termos financeiros se
materializou pelo Fundef, e posteriormente pelo Fundeb?, tendo hoje os mecanismos

financeiros da Educacdo com o aporte basicamente em fungdo da quantidade de alunos

28 0 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb) foi criado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e regulamentado pela Lei n°® 11.494/2007 e
pelo Decreto n°® 6.253/2007, em substituicdo ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), que vigorou de 1998 a 2006.
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matriculados dos entes, reforcando o carater redistributivo e incentivando a oferta de rede pelos
entes.

No que tange ao historico do financiamento da Politica Educacional, também Martins
(2011) indica um processo pautado em impostos locais, desde o periodo imperial, avancando
para paradigmas de auxilio do governo central em patamares minimos, vinculagéo de percentual
de despesas dos entes e a utilizacdo de receitas oriundas de fontes ndo tributérias (Salario-
Educaco?®), modelos que se fazem presentes ainda hoje nos normativos.

As caracteristicas desse modelo revelam uma arrecadacdo central com uma distribuicao
para garantir minimos per capita, com a vinculagdo quantitativa na execugdo, configurando-se
mecanismos de protecdo da Politica, mas que apresentam distor¢Ges na implementacéo, pela
falta de coordenacdo adequada, como apontam os estudos de Caldas (2013), que indicam a
fragilidade da vinculagédo de recursos em relacdo aos desvios na aplicagéo.

Tem-se como novidade, nesse sentido, a recente discusséo ocorrida no ambito do Plano
Nacional de Educacéo (2014-2024), de um financiamento do padrdo minimo de qualidade do
ensino, e ndao um valor minimo por aluno, vinculando essa nova proposta ao valor dos insumos
necessarios a uma Educaco de qualidade (PINTO, 2000), na proposi¢do do chamado CAQI*°
(Custo Aluno-Qualidade Inicial) e 0 CAQ (Custo Aluno-Qualidade), o que permitiria um
investimento em educacdo vinculado ao salto necessario nessa politica, sem esquecer que
apenas 0 aporte sem mecanismos de accountability adequados pode redundar em escoamento
dos recursos para outras finalidades.

Essa discussdo do custo da politica educacional estar vinculado ao que se necessita para
um padrdo pré-estabelecido de qualidade se vé fortalecida no ambito da construcdo do Plano
Nacional de Educagéo (PNE), com movimentacgOes para a garantia de investimento de 10% do
PIB (Produto Interno Bruto) nessa politica, mas com a promulgacdo do Plano, o pais entra em
uma crise econémica associada a uma crise politica, que faz com que esse assunto nao tenha
conseguido se materializar nos orcamentos e na gestdo, assim como outros temas previstos

nesse documento.

29 Criado pela Lei n® 4.440/1964, o Salario-Educacgao tem como objetivo a suplementacéo das despesas publicas
com a Educacdo Basica por meio da tributacdo da folha de pagamento das empresas, calculada atualmente a base
de 2,5% do salério de contribuicdo das empresas.

30 conforme Parecer CNE/CEB ne 8/2010, 0 CAQi é um mecanismo criado pela Campanha Nacional pelo Direito
a Educacéo, que traduz em valores o quanto o Brasil precisa investir por aluno ao ano, em cada etapa e modalidade
da Educacdo bésica publica, para garantir, a0 menos, um padrdo minimo de qualidade do ensino. Busca romper
um padrdo de financiamento da Educacéo pelo estabelecimento de minimos e de distribuicdo do disponivel, para
uma ideia de se chegar a um custo necessario, dentro de um padréao de qualidade.
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De acordo com os estudos de Arretche (2012), a regulagdo da Unido que diminui a
autonomia dos entes possibilita a estes superar seus problemas de coordenacdo, trazendo
beneficios a efetividade das politicas. A autora nos apresenta, nesse sentido, que governos
subnacionais regulados e supervisionados apresentam melhor taxa de sucesso na execucao das
politicas sociais, dado que a regulacao traria apenas limitacdes sobre a forma de implementacédo
dessas politicas, combinando as benesses do federalismo e de um Estado unitario.

Segundo a autora, em relacdo a regulacéo pelo poder central:

(...) a autonomia politica dos governos subnacionais e a descentralizacdo de
competéncias ndo implicam necessariamente a autonomia dos governos subnacionais
para implementar praticas. Essa pode ser severamente limitada pela regulagdo de
niveis superiores de governo. Na presen¢a de tais instrumentos de regulacdo, os
estados federativos podem superar os problemas de coordenacéo que sdo proprios aos
regimes que dispersam a autoridade (ARRETCHE, 2012, p. 158-159).

A autora da a ténica do ganho com essa regulacdo, que é uma forma de coordenacao,
uma caréncia em nossa federacdo, que na pratica, precisa de arranjos cooperativos e
coordenados, que deem conta dessa diversidade de capacidades e demandas. Prado (2006),
nesse sentido, destaca também que a transferéncia condicionada foi elemento de consolidacdo
do Estado de Bem-Estar Social em diversos paises, e Lindert (2004) indica que os sistemas
educacionais de maior sucesso mantém funcbes de monitoramento dos entes, a despeito da
descentralizacdo da execucdo.

Eis uma tensdo central na presente pesquisa, a autonomia como elemento de inovacao,
fortalecendo a eficécia na implementacgéo da Politica Educacional, associado a um ambiente de
desconfianca e de descredito do ente municipal, e os possiveis beneficios da regulagdo pelo
poder central, na qual se inclui a atuacdo dos 6rgdos de controle, em uma estratégia, nesse
contexto, que pode se socorrer da discussdo da TCT.

Utilizando-se de normas gerais e especificas, atua a Unido nessas politicas, suprindo-as
de transferéncias intergovernamentais que buscam, no entender de Prado (2006), mitigar as
brechas verticais, ou seja, de equidade relativa de recursos financeiros para os entes, e a brecha
horizontal, traduzida pelos desniveis regionais®, buscando nessa acdo atingir os objetivos
nacionais e promover a reducdo das desigualdades regionais, metas de uma associacdo
federativa.

A discusséo de reducdo das brechas é relacionada a propria sobrevivéncia da federacéo,

posto que Prado (2006) indica que a equidade é um valor fundamental nesta, sendo uma

31 padilha et al. (2012) indica que o Indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb) se relaciona as
desigualdades regionais encontradas historicamente em outros indicadores.
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atribuicdo inerente dos poderes centrais a sua manutengdo, sendo instrumento destes a
regulacdo, por agdes normativas, mas também por meio das transferéncias financeiras.

As discussdes de Arretche (2013) e Souza (2016) exploram essa tensdo imanente a
federacdo, expressa na diversidade regional de recursos, nas capacidades dos entes, e na
necessidade de se preservar a autonomia local, e tem-se nas politicas sociais essa dicotomia,
pela pressao por padronizagdo, diante das peculiaridades locais e a necessidade premente de
inovacéo e adaptacao, em especial em um pais com as caracteristicas do Brasil. Uma dicotomia

clara, dado que:

O grau em que 0s servigos publicos sdo submetidos ao formato de programas
nacionais, tal como descrito, € um dos principais fatores que determinam a autonomia
dos governos subnacionais. Existe um dilema muito claro nesse caso. Quanto maior a
autonomia, menor pode ser a uniformidade dos padrdes de servicos oferecidos pelo
setor publico e maior a possibilidade de iniquidade. A obtengdo de um tratamento
mais equitativo entre os cidadaos, através da exigéncia de padrées minimos uniformes
em todo o pais, evidentemente, reduz a autonomia de cada governo para escolher suas
prioridades orcamentarias (PRADO, 2013, p. 18).

Uma dicotomia que pode ser observada pela ética do municipio e do governo central,
de modo gue 0s municipios mais abastados, que dependem menos das transferéncias federais e
se submetem menos a essa regulacdo central, consequentemente, conforme Magalhaes (2007),
terminam por ter mais autonomia na elaboracdo de suas politicas, mormente as sociais,
interagindo mais com sua base eleitoral local na construcdo de programas mais customizados,
enquanto os municipios mais pobres dependem do auxilio federal e aderem mais facilmente a
padronizacdo dos grandes programas nacionais, com perdas em interacdo popular e nas
possibilidades de diversificacdo, e o consequente amadurecimento na implementacdo de
politicas®?, e até de inovagao.

A prépria historia do pais, de seu processo de colonizacgdo, ajuda a explicar o contexto
atual em que vivemos no que tange aos municipios, uma realidade diversa, com grandes centros
e uma massa de pequenos e médios municipios, e que independentemente do tamanho e das
capacidades, tem a mesma miss@o no texto constitucional, em especial no tocante as politicas
sociais. E enxergar o Brasil no processo de descentralizagio como um grande bloco

homogéneo, em termos de normas, politicas e riscos.

32 Apenas para ilustrar, pesquisa nas transferéncias da fun¢éo Educacéo do governo federal em 2017, no Portal de
Transparéncia do Governo Federal, indicam que mesmo o municipio mais rico do pais, que é Sdo Paulo, ndo abre
méo das transferéncias fundo-a-fundo do Programa Nacional de Apoio a Alimentacdo Escolar na Educacdo Bésica
-PNAE, do Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar na Educacdo Basica-PNATE, do Proinfancia e do
Programa Dinheiro Direto na Escola da Educacdo Bésica, e todos estes tem um regramento bem rigido,
submetendo-se 0 municipio, nesse contexto, aos ditames do governo central, abrindo méo de sua autonomia em
alguma medida.
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Avila (1985), remetendo a prelegdo de Diogo Lordello de Mello na Escola Superior de
Guerra em 1971, no trato do espaco do municipio brasileiro nas constituicdes federais de 1891
a 1967, ja apontava problemas na administracdo municipal, como a simetria, ou seja, 0
tratamento de todos 0s municipios como se fossem iguais, e a hipercorrecao, que é a ado¢édo de
um cédigo legal complexo demais para a pratica dos municipios, carentes de estrutura,
apontando problemas que se repetem no periodo da pesquisa.

Sobre essa necessidade de coordenacdo, e como ela se organiza, ou pode se organizar,
tem-se em voga a discussao de se instituir um Sistema Nacional de Educacéo, € o préximo
topico permite identificar os requisitos que compde esse assunto no que tange a Politica
Educacional, uma discussao que se tornou acalorada por ocasido dos debates para a elaboracédo
do Plano Nacional de Educacdo-PNE (2014-2024), e que necessita ser incorporada a pesquisa,
como se vera na proxima secao.
2.1.4-Um Sistema Nacional de Educacao?

A discusséo da instituicdo de um Sistema Nacional de Educacdo, que organize fluxos e
atores nesse desenho federativo complexo, com mais de 5.500 municipios e cerca de 39,7
milhdes de alunos na Educacédo Basica publica (BRASIL, 2017b), toma corpo na Conferéncia
Nacional de Educagdo-CONAE de 2010, culminando inclusive com a criagdo em 2011 da
Secretaria de Articulagcdo com os Sistemas de Ensino (SASE) do MEC, pela percepcao de que
avancgos nesse sentido necessitariam de coordenagdo em um outro patamar.

Saviani (2005) vincula a existéncia de um sistema educacional a se ter uma Educacéo
sistematizada, e ainda, a uma teoria de suporte dessa Educacgdo, que tenha uma coesao interna
e externa e que contemple nesse sistema a unidade e a diversidade dos atores envolvidos. Ou
seja, uma visdo programatica e contextualizada da Educagdo se faz necessaria, como um
caminho a seguir, respeitadas as peculiaridades locais e a autonomia dos entes.

O mesmo autor subordina um sistema educacional a uma instrumentalizacdo para a
atuacdo frente ao problema diagnosticado, e que nesse sentido, a existéncia de leis gerais, e da
propria Constituicdo Federal, ndo comp®e por si s6 um sistema, mas a estrutura deste, dado que
para que ele se materialize € necessaria uma articulagdo formal e informal desses atores e regras,
em direcdo a resolucdo de questbes, em uma estratégia interventiva no espago e no tempo, em
uma discussao similar a dos arranjos e do ambiente institucional.

Esse arranjo associativo, que articula realmente esse regime de colaboracao, ainda é
débil, e enfrenta resisténcias, pois um sistema dessa natureza alavancaria o papel da Unido,
estabelecendo mais planos, metas e diretrizes, para tentar sanar as diferencas nos indices de

escolarizacdo nas diversas regides do pais (CURY, 2010), o que interferiria no jogo de poder
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federativo, com um temor de ingeréncia na autonomia dos entes, contraposta a uma tradicéo
descentralizadora que remonta do Império. Mas, por outro lado, urge a articulagdo, em um
processo gue se torna a cada dia mais complexo, retornando a tensdo de outrora, de autonomia
e padronizacdo no desenho federativo.

Um Sistema Nacional de Educagdo, nesse sentido, se pautaria em: “(...) uma rede de
orgdos, instituicdes escolares e de estabelecimentos-fato; um ordenamento juridico com leis de
Educacao-norma; uma base comum-direito (CURY, 2010, p.31)”, com o desafio de manter a
unidade na diversidade, respeitando as peculiaridades locais e a autonomia dos entes, mas que
clame por organicidade e articulagdo na proposicdo e na materializacdo das Politicas
Educacionais, tendo como objetivo a garantia da Educacédo de qualidade.

Essa organizacdo, em um federalismo tdo complexo como o brasileiro, ndo € tarefa
simples. As experiéncias mais antigas, como o Sistema Unico de Satde-SUS, formalizado em
1988, oriundo de um forte movimento sanitarista e em uma tradi¢do oriunda do Welfare State
europeu de universalizacdo da Salde, trouxe um sistema com principios de integralidade,
hierarquizacdo e regionalizacdo do atendimento, sofrendo precariedades por conta de varias
questdes, inclusive a relagdo com atores publicos (estados e municipios) e privados, com
problemas de coordenacdo (CAMPOS, 2006), sendo um exemplo perfeito de que instituir um
sistema formalmente ndo é uma solucdo miraculosa.

O Sistema Unico de Assisténcia Social-SUAS, surgido em 2005, ja no contexto do
periodo abrangido pela presente pesquisa, é fruto de uma grande articulacdo de atores
governamentais e da sociedade civil para mudar o ethos no trato da Politica de Assisténcia
Social no Brasil, trazendo conceitos de redes socio assistenciais, base no territorio, foco na
atencdo as familias (e ndo em publicos-alvo), tendo carater federativo e descentralizado
(CARVALHO, 2006), pautado em controle social, transparéncia e na tecnologia da informacéo
(TI), e apesar de ter aprendido com as deficiéncias do SUS, padece também de problemas
advindos da governanca da relacdo com os atores federativos.

Ter um sistema ndo é uma panaceia para os problemas de coordenacdo no ambito da
federacdo, mas € um comego, um l6cus institucional que pode auxiliar, um forum de debates e
convergéncias, e no periodo de estudo da pesquisa, de 2005 a 2014, o governo federal adotou
medidas na area educacional para tentar induzir essa articulacdo necessaria, harmonizado com
outros movimentos citados, dada a centralidade da quest&o social no periodo de estudo.

No escopo de grandes planos nacionais, como o Programa de Aceleracdo do
Crescimento-PAC, surge em 2007 o Plano de Desenvolvimento da Educagdo-PDE, e com ele

simultaneamente, o Plano de Metas do Compromisso “Todos pela Educagdao™ (Decreto n°
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6.094/2007), iniciativas com o objetivo de melhorar a Educacdo no Pais, em todas as suas
etapas, em um prazo de quinze anos. A prioridade é a Educacao Basica e o PDE previu varias
acOes que visavam identificar e solucionar os problemas que afetam diretamente a Educacao
brasileira, mas vai além, por incluir acdes de combate a problemas sociais que inibem o ensino
e 0 aprendizado com qualidade, articulando esferas e entes, em um esforco de dar um
tratamento estratégico a Educacao, no federalismo, contemplando seu aspecto transversal.

Segundo Saviani (2009), o PDE trouxe um foco de atacar o problema qualitativo da
Educacao, com um braco técnico de dados e instrumentos de avaliagcdo, e um braco financeiro,
buscando aliar territorialidade, desenvolvimento, regime de colaboracéo, responsabilizacdo e
mobilizacdo social, sendo um conjunto de acdes estratégicas para a realizacdo dos objetivos
previstos no Plano Nacional de Educacio®, resgatando a ideia de uma estratégia interventiva e
de fortalecimento da coordenagdo no ambito nacional.

Esse plano, o PDE, demandou um planejamento mais operacional, o Plano Articulado
de Recursos-PAR, que é um planejamento sistémico que tem como proposta o envolvimento
de forma participativa, de todos os entes da federacdo, orientado para resultados consolidados
no indice de Desenvolvimento da Educacdo Bésica-IDEB®*, dando organicidade & Politica
Educacional, em uma visdo sisttmica (FERREIRA, 2014), sendo o PAR a base para a
transferéncia de recursos aos entes subnacionais, operacionalizados pelo SIMEC®,

A coordenagdo de uma politica desse porte, no ambiente federativo, é complexa, e
envolve dimensdes financeiras, de distribuicdo de recursos; dimensdes normativas, do
estabelecimento de regras que deem conta da diversidade e da efetividade; e ainda, uma
dimensao de prestacdo de contas, dos resultados da implementacéao, permitindo a realimentagéo
dos processos.

33 0 Plano Nacional de Educacdo (PNE) é um plano decenal, positivado em uma lei, que determina diretrizes,
metas e estratégias para a Politica Educacional nesse periodo. A Emenda Constitucional n® 59/2009 trouxe outro
patamar a exigéncia desse plano, e os planos estaduais, distrital e municipais devem ser construidos e aprovados
em consonancia com o PNE. Atualmente, a Lei do PNE é a de n° 13.005/2014.

340 IDEB é o indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica, criado em 2007 pelo Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), e foi formulado para medir a qualidade do aprendizado nacional
e estabelecer metas para a melhoria do ensino.

3 0 sistema Integrado de Monitoramento Execucdo e Controle do Ministério da Educacdo (Simec) é um portal
operacional e de gestdo do MEC, que trata do orgamento e monitoramento das propostas on-line do governo federal
na area da Educacdo. E no Simec que os gestores verificam o0 andamento dos Planos de Ac¢des Articuladas em suas
cidades.
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A questdo financeira sempre tem relevancia nos debates, e € mais simples, em especial
com o avanco da Tecnologia da Informacdo, assim como sdo mais simples 0s normativos que
dependem de espacos de interacdo e de discussdo, para o ajuste e a pactuacdo das agoes.

Entretanto, a dimensao da prestacao de contas, quando a informacao € extraida de uma
situacdo concreta e incorporada em documentos e sistemas informatizados, apresenta varios
complicadores, como o oportunismo dos executores e a racionalidade limitada dos concedentes,
em um ambiente de incerteza e complexidade e dependéncia das partes. Apesar da
complexidade, é essa dimensdo de prestacdo de contas que permite 0s avangos efetivos nas
politicas descentralizadas, a materializacéo destas.

Como se vé, o PDE e as iniciativas decorrentes possibilitaram uma articulacdo na
Politica Educacional que conecta avaliacdo, gestdo e financiamento, articulando, inclusive, com
outras politicas, como uma acdo que ensaiou a constru¢cdo de um Sistema Nacional de
Educacdo, como ambiente da Politica Educacional descentralizada de 2005 a 2014.

Citando esforgos recentes nessa tentativa de se aprimorar o arranjo da Politica
Educacional®, destaca-se também o Projeto de Lei Complementar n° 413/2014, que institui o
Sistema Nacional de Educacdo, bem como a Portaria MEC n°619, de 24/06/2015, que institui
a instancia permanente de negociacdo federativa do Ministério da Educacdo, e que receberam
um refor¢o de visibilidade nas recomendacdes do TCU por meio do Acérdao Plenario n°® 2.775,
de 6/12/2017, que analisa 0 acesso a educacao infantil, por meio do Programa Nacional de
Reestruturacdo e Aquisicao de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacédo Infantil
(Proinfancia).

E para essa discussdo, dos mecanismos de aprimoramento do arranjo institucional, é
fundamental entender a relacéo do governo federal com os municipios na Politica Educacional,

que serda melhor detalhada no préximo topico.

2.2- O arranjo institucional da Politica Educacional descentralizada
2.2.1- O papel do FNDE
A descentralizacdo é o desenho atual de execucdo da Politica Educacional (Educagéo

Basica), em parceria com entes subnacionais, e no que tange essa Politica, objeto da presente

36 Documento produzido pelo movimento “Todos pela Educagdo” (2018) visando a alimentar de subsidios o
governo federal que inicia seu mandato em 2019, resgata como prioridade a necessidade de regulamentacdo de um
Sistema Nacional de Educacdo, de uma visdo de cooperagdo federativa, de modo a garantir a maior articulacdo
entre os entes e apoiar a melhoria da gestdo das secretarias de Educac&o.
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pesquisa, em que pese existam movimentos que surgiram a federalizacdo da Educagdo Basica®’,
0 modelo de municipalizagéo se apresenta consolidado, com experiéncias relevantes recentes
no que tange a coordenacgdo desse processo, como os ja citados PDE e o SIMEC, bem como
pela existéncia do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE/MEC), autarquia
responsavel, dentre outras tarefas, pelo gerenciamento da atuacdo da Unido em relacdo a
Politica Educacional descentralizada para os Municipios, e que teve seu papel potencializado
no periodo em estudo (2005-2014), o que se reflete no aumento de recursos geridos, como pode
ser ilustrado pelo quadro a seguir, que apresenta a evolucao do orgamento nominal da Unidade
Orcamentaria 26298-FNDE.
Quadro 1-Evolucgéo do orcamento do FNDE 2005-2014

Exercicio Orcamento nominal-Dotacdo final (R$)
2005 4.560.525.509,00
2006 5.542.530.978,00
2007 7.877.985.727,00
2008 9.493.649.627,00
2009 13.678.303.302,00
2010 19.275.070.212,00
2011 23.601.667.593,00
2012 32.636.666.470,00
2013 32.886.649.245,00
2014 34.322.069.652,00

Fonte: Siop Acesso Publico do Min. do Planejamento

Gréfico 1-Evolucdo do orcamento do FNDE
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37 Apos ser aprovado por Comissdo em decisdo terminativa no Senado Federal, seguiu em 8/07/2015 para a
Cémara dos Deputados o Projeto de Lei do Senado (PLS) n°320/2008, de autoria do senador Cristovam Buarque,
que autoriza o Poder Executivo a criar o Programa Federal de Educacg8o Integral de Qualidade para Todos e a
Carreira Nacional do Magistério da Educacdo de Base, ou seja, uma iniciativa de ampliar a participacdo da Unido
na gestdo da Educacao Basica, na forma de execugdo direta.
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Como se V&, no periodo ocorreu um grande salto orgamentario, um patamar sete vezes
maior do inicio em 2005 ao final da série, em 2014 (periodo abrangido pela presente pesquisa),
que se fundamenta pela assuncéo de tarefas pela autarquia, bem como pelo robustecimento de
outras que ja eram de sua carteira, indicando que a descentralizacdo de recursos para a Educacgéo
Basica foi crescente, fato corroborado pelo Grafico 2 a seguir, que apresenta 0s recursos
federais da funcdo orcamentaria Educacdo, transferidos a municipios, em reais, despesas
liquidadas e corrigidas pelo IPCA.

Gréfico 2-Transferéncias da Unido a Municipios (2005-2014) na Funcéo Educacao

Transferéncias a Municipios-EDU
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Fonte: Sistema SIGA (Senado Federal)

Remontando o contexto do surgimento do FNDE, conforme Abrucio (2010), a Educacéo
no Regime Militar seguiu o padrdo politico naquele periodo, com forte centralizacdo decisoria,
em um viés tecnocratico-autoritario, com brechas para negociacdes clientelistas com os demais
entes, em especial 0s menos abastados.

Houve um aumento da normatizacdo federal e dos recursos da Politica Educacional, e
nesse contexto, surge em 1968 o FNDE, com programas nacionais focados principalmente nas

regides menos desenvolvidas, combinando nacionalizacdo da politica e execucdo tutelada dos
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municipios, inaugurando um modelo de transferéncia voluntaria e de premiacdo dos entes
aderentes ao governo central (ABRUCIO, 2010.).

O FNDE surge por meio da Lei n° 5.537, de 21/11/1968, com o nome de Instituto
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo e Pesquisa (INDEP) e posteriormente, pelo
Decreto-Lei n° 872/1969, recebe a denominagdo de Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacéo.

A sua histdria recente tem trés periodos, conforme Cruz (2017, p.39):

O primeiro, em 1997, foi a extin¢do da Fundacdo de Assisténcia ao Estudante (FAE),
com a consequente incorporagdo de suas responsabilidades ao FNDE, conforme
Medida Provisdria n® 1.549-2738, de 14 de fevereiro de 1997, e Lei 9.649/98, de 27 de
maio de 1998, cujos impactos no processo de gasto e aspectos politicos e institucionais
da interacdo MEC/FNDE foram amplamente discutidos por Castro (2000).

O segundo foi a extin¢éo das Delegacias Regionais do MEC (DEMECs), em 1998, o
que exigiu a reorganizagdo da autarquia, em virtude do aumento da demanda de
trabalho no processo de concessdo e fiscalizagdo dos repasses financeiros a estados e
municipios.

O terceiro momento, em 2004, foi a transferéncia da gestdo do Fundo de
Desenvolvimento da Escola (FUNDESCOLA) e do Programa de Melhoria e
Expansdo do Ensino Médio (PROMED), financiados parcialmente com recursos
internacionais, para a 6rbita do FNDE — Portaria MEC 1.859, de 24 de junho de 2004.

A autora citada poderia também destacar o periodo de 2005 a 2014, de emergéncia de
mecanismos como 0 PAR e o PDE, com um significativo aporte de recursos e atribui¢fes, no
qgual o FNDE se reafirma como grande interlocutor com 0s municipios no processo de
descentralizacdo da Politica Educacional, destacando-se pela operacionalizacao, no periodo, de
acOes de engenharia financeira, tomada de contas e normatizacao por meio de resolugdes de seu
conselho deliberativo, com énfase nos programas de abrangéncia nacional: Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar-PNAE; Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar- PNATE;
Programa Nacional do Livro Didatico-PNLD; Programa Dinheiro Direto na Escola-PDDE;
Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisi¢cdo de Equipamentos para a Rede Escolar
Pdblica de Educacdo Infantil-PROINFANCIA; e Programa Nacional de Tecnologia
Educacional-PROINFO, somente para citar os mais conhecidos em termos de Educagéo Bésica.

Parte consideravel dos recursos que suportam essas descentraliza¢es tematicas vem do
Salario-Educacéo, arrecadado e operacionalizado atualmente pelo FNDE, considerando-se que
a Lei n°10.832/2003 define que 10% da arrecadacao desse tributo fica com a autarquia, e 90%
é disponibilizado a estados e municipios, sendo um ter¢co mantido no FNDE para suportar 0s
programas de Educacdo basica ja citados e dois tercos repassados aos entes, na propor¢do do

ndmero de matriculas.

38 Convertida na Lei n® 9.649, de 27/05/1998.
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A transferéncia dos recursos federais aos municipios pela via dos programas citados €
enquadrada, conforme Gomes (2013), como transferéncias legais que vinculam recursos, mais
especificamente do tipo transferéncias automaticas, que € um repasse sem a utilizacdo de
convénio ou congénere, funcionando como um contrato de ades&o, e que prevé uma regulacao
especifica, no caso do FNDE, por meio de resolucdes de seu Conselho Deliberativo, uma forma
de governanga ex-ante, sendo previsto na sua gestdo a prestagdo de contas pelo ente recebedor.

Sobre a prestacdo de contas, em especial, uma forma de governanca ex-post, é uma
tarefa onerosa, na qual o FNDE tem como problema crénico o seu estoque de contas prestadas
e ndo analisadas, objeto de reiterados acorddos do Tribunal de Contas da Unido, nos quais
destacam-se nesse contexto o julgamento das contas anuais de 2013 da autarquia, o Acordao n°
7.790/2015 — TCU — 12 Camara, no qual o TCU volta ao assunto do passivo de contas a serem
analisadas, ainda ndo equacionado, bem como é digno de nota o Acérdao n° 1069/2011 — TCU
— Plenério, que responde consulta do proprio FNDE, indicando que a andlise de prestacdo de
contas de transferéncias ndo pode ser feita por empregado terceirizado.

No mesmo diapasdo, a Corte de Contas na Decisdo n° 223/2000 - TCU — Plenério,
aponta a inconstitucionalidade dos arts. 3° e 11 ° da Medida Provisoria n® 1.979-16, de
09/03/2000%°, que versa sobre o repasse de recursos financeiros do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola, pelo fato desta norma passar a
atribuicdo da analise de prestacdo de contas de recursos federais para a competéncia aos
Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios.

Esse assunto tdo controverso foi objeto da criagdo em 2012 de um sistema especifico
pelo FNDE, o Sistema de Gestdo de Prestagdo de Contas-SIGPC, uma plataforma web na qual
0 ente municipal apresenta os dados que comprovem a aplicagdo dos recursos, e em que pese
esteja em funcionamento, ainda tem restricdes®, em especial no que tange a transparéncia e
integracdo de dados, tendo o potencial de ser uma excelente ferramenta de produgédo de dados
estratégicos sobre a gestdo municipal, otimizando, inclusive, as fiscalizacdes in loco, e 0
trabalho dos 6rgéos de controle.

Como se Vvé, no periodo, de forma quantitativa e qualitativa, 0 FNDE assumiu uma
centralidade no processo de descentralizacdo da Politica Educacional, por figurar como artifice
financeiro, com programas proprios, e regulamentando operacionalmente o processo, e ainda,

tomando as contas dos municipios, tarefa dltima que aléem de onerosa, revela uma das

39 Esta Medida Provisoria vai sendo reeditada até a MPv n° 2178-36, de 24/08/2001, segundo dados do sitio da
Presidéncia da Republica.
40 conforme exemplificado no Relatério da CGU de avaliagdo das contas anuais do FNDE do exercicio de 2014.
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fragilidades do Fundo, ndo s6 pelo estoque a ser analisado, mas pelo fato dessa analise ser

insuficiente, fato corroborado pelos problemas que surgem no periodo, descritos nas a¢des dos

orgdos de controle, reforcando a visdo de que ha grande énfase nos aspectos relativos a

transferéncia de recursos, em relacéo as transacdes afetas ao monitoramento da aplicacdo dos

recursos pelo ente municipal.

2.2.2- Principais programas da Educagéo Bésica do FNDE descentralizados para 0s municipios.

Para as analises necessarias a pesquisa, que envolvem a atuacdo da CGU no periodo de

2005 a 2014, foram eleitas quatro linhas de acdo do FNDE, como operacionalizador dessas

transferéncias de recursos para 0s municipios, chamadas aqui de programas, € que serdo

detalhadas no presente tdpico.

Séo elas o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de

Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), o Programa Nacional de Alimentacédo

Escolar (PNAE), o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE), e o

Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD).

O quadro a seguir detalha alguns aspectos desses programas:

Quadro 2-Detalhamento dos programas analisados

Fundeb

PNAE

PNATE

PNLD

Legislagédo

-Lei n® 11.494, de
20/06/2007.

-Lei n° 11.947, de
16/06/20009.

-Lei n° 10.880, de
9/06/2004.

-Art. 49 caput, inciso
VIII, da Lei n° 9.394,
de 20/12/1996.

Normas
legais

infra-

-Decreto n° 6.253, de
13/11/2007.

-Resolucdo FNDE
n® 32, de
10/08/2006;
-Resolucdo FNDE
n°® 38, de 16/07/
2009;

-Resolucdo FNDE
n°® 25, de 4/07/2012;
e

-Resolucdo FNDE
n® 26, de
17/06/2013.

-Resolucdo FNDE
n° 14, de 8/04/20009.

-Decreto n° 9.099, de
18/07/2017;
-Resolugdo FNDE n°
3, de 11/01/2008;
-Resolucdo FNDE n°
60, de 20/11/2009; e
-Resolucdo FNDE n°
42, de 28/08/2012.

Objetivo

Fundo que objetiva
custear as acles de
manutencdo e de
desenvolvimento da
Educacdo Basica
publica,
particularmente

na valorizacdo do
magistério.

Visa a oferecer
alimentacdo escolar
e acdes de educagdo
alimentar e
nutricional aos
estudantes da
Educacdo  Baésica
publica.

Se destina a custear
despesas de
manutengéo e
funcionamento de
veiculos utilizados
para o transporte de
alunos da Educacéo
Bésica publica,
residentes em area
rural.

Tem como objetivo
prover as escolas de
Educacdo Basica
publica com obras
didaticas de apoio a
pratica educativa.

Controle
na
municipal

Social
esfera

Conselho de
Acompanhamento e
Controle Social do
Fundeb.

Conselho de
Alimentacéo
Escolar.

Conselho de
Acompanhamento e
Controle Social do
Fundeb.
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Forma de
implementacado

Repasse de recursos
proporcionais ao
quantitativo de

Repasse de recursos
proporcional ao
quantitativo de

Repasse de recursos
calculado com base
no ndmero de

Distribuicdo dos
livros pelo Governo
Federal, diretamente

alunos matriculados, | alunos alunos aos municipios, com
com complemento | matriculados. matriculados, base nos  alunos
da  Unido para residentes matriculados.
estados que ndo em arearural, e que
atingem o minimo utilizam 0
estabelecido por transporte escolar.
aluno.
Mediante Né&o Sim Sim Sim
adeséo?
Acéo Acéo OE36 | Acdo 8744 Acdo 0969 Até  2012: Acles
orcamentaria (Complementacéo) 4046
federal e 6322. Apos 2012,
Acéo
20RQ
Materialidade 99 BI (sendo 8 BI | 3 BI 561MI 1,16 BI
anual estimada- | complementacdo da
R$  (Exercicio | Unido).
referéncia  de
2011)
Impacto no | O Fundeb suporta a | A alimentacdo | As escolas rurais, | O livro didatico de
processo remuneracgao de | escolar colabora | tem problemas de | qualidade é um
educacional docentes, bem como | com a reducdo da | atendimento a | elemento  essencial
despesas de custeio e | evasdo escolar e | diversidade das | para o robustecimento
investimento, o que | com a melhoria da | demandas em | daatividade docente e

contribui  com a
qualidade da
Educagdo pelo fato
de impedir a evasdo
de docentes, bem
como por permitir a
infraestrutura
necessaria ao
desenvolvimento das
atividades escolares,
reduzindo problemas
como superlotagdo
de turmas e evasdo
escolar pela auséncia
de rede.

aprendizagem, por
conta do aspecto
nutricional

envolvido, e ainda,
permite a ampliacdo
do tempo da crianca

na escola,
elementos
essenciais para a
qualidade da
Educacéo.

funcdo das longas
distancias
residéncia-escola,
utilizando o modelo
de escola
multisseriada, ou
ainda, dependendo
do transporte
escolar para garantir
a frequéncia e

reduzir a evasdo
escolar dessa
parcela da
populacao.

contribui diretamente
com a qualidade da
educacdo, reduzindo
desigualdades
regionais.

Fonte: Sitio do FNDE (http://www.fnde.gov.br/)/ e construcdo do autor.

Como se V&, os programas possibilitam ganhos pedagogicos pela valorizagdo

profissional, por custearem recursos instrucionais, e ainda, pelo lado discente, por combaterem

a evasdo escolar e fornecerem instrumentos que ajudam a mediacdo na construcdo da

aprendizagem, discussdes essenciais para a questdo do acesso a escolarizacao e a promogéo de

uma educacao de qualidade.

Carnoy (2007), no estudo das razdes do sucesso educacional de Cuba em comparagéao

com o Brasil, aponta fatores de sucesso da Educacdo Basica cubana que sdo relacionados aos

programas aqui analisados, como a valorizagdo da remuneracdo docente, a diminuigcdo de
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alunos por sala, 0 ambiente escolar propicio & aprendizagem, a educacdo de regime integral, a
equidade no ensino nas zonas rurais e urbanas, absenteismo discente baixo, entre outros fatores.

Barros (2018), ao apresentar um apanhado das discussdes sobre a qualidade da
Educacdo no Brasil, destaca a importancia da valorizacdo docente, do curriculo e da sua
vinculagdo ao livro didatico, bem como a importancia da Educagdo Integral, que tem seu
financiamento relacionado ao Fundeb e ao PNAE, além de trazer questdes afetas ao acesso a
Educacao, de forma que esses topicos mais proeminentes na discussdo da Politica Educacional
estdo presentes nos programas eleitos para a pesquisa.

Cabe destacar que o Fundeb difere sobremaneira dos demais programas, pois ele & um
Fundo de recursos interfederativo e que tem regras de aplicacdo de parcela minima de 60% na
remuneracao dos profissionais do magistério em efetivo exercicio na Educacao Basica publica,
e de 40% aplicado a Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), realizadas na Educacéo
Basica, na forma prevista no artigo 70 da Lei n® 9.394/96 (LDBEN), o que confere certa
autonomia ao municipio.

O Fundeb é um aperfeicoamento do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), instituido pela Emenda
Constitucional n.° 14/1996, e regulamentado pela Lei n.° 9.424, de 24/12/1996, em um modelo
de gestdo financeira dos recursos da educacao com vistas a equalizacdo, em patamares minimos,
dos parcos recursos disponiveis entre as unidades da federacdo e que apresenta um controle
social de viés técnico-fiscalizatorio (BRAGA, 2015).

A CGU fiscalizou em relac¢do ao Fundeb, no periodo da pesquisa, apenas 0s municipios
dos estados que recebiam complementacdo da Unido, geralmente localizados nas regides
Nordeste e Norte, um assunto controverso, e que causa polémicas em relagdo a competéncia
fiscalizatdria concorrente entre TCU/CGU e os Tribunais de Contas Estaduais, como disposto
na Instrucdo Normativa - TCU n° 60, de 4 /11/2009, que reconhece a atribuicdo do TCU (e
consequentemente da CGU, por conta do Art.74 da Constituicdo Federal de 1988) de
fiscalizac&o dos recursos objeto de complementagédo da Unido, e o questionamento frustrado no
Supremo Tribunal Federal sobre essa competéncia da CGU, como na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 5532/2016) ajuizada pelo Partido Solidariedade. O fato é que existe
uma resisténcia dos municipios em relacdo a essa multiplicidade de fiscalizadores, o que, de
certa forma, é compreensivel.

Os demais programas seguem a logica de suplementacdo pela Unido, com adesdo
praticamente automatica do municipio e a consequente vinculagdo a normatizacdo, de carater

operacional, por meio de resolucGes do FNDE, com a exigéncia pelo concedente de processos
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de prestacdo de contas para demonstracdo de atingimento de objetivos e de aderéncia aos
normativos, tendo para o PNAE e o PNATE uma estrutura formal de controle social, que na
ponta emite pareceres e faz 0 acompanhamento da gestdo*'.

Por fim, cabe registrar que os programas escolhidos tem um carater de perenidade,
existindo em diversos formatos durante todo o periodo da pesquisa, e em 2019 continuam ainda
em acdo, inseridos na cultura dos municipios e sendo objeto de fiscalizagcdo constante dos
orgaos de controle, com discussdes consolidadas sobre suas principais fragilidades, em que pese
a dimenséo das solucdes seja complexa, pelo desenho da descentralizacdo no federalismo.
2.2.3-Descentralizagdo e arranjos hibridos

Abordando especificamente de que forma se da o apoio técnico e financeiro da Unido,
tem-se que esses programas de suplementacdo da Politica Educacional nos municipios tem
grande diversidade, consistindo, via de regra, do repasse de recursos para que 0S municipios
executem a politica por meio de sua méo de obra, propria ou terceirizada, existindo a presenca
de outros formatos, como compra centralizada pela Unido de insumos, por exemplo. Mas em
todos os desenhos existe, de alguma forma, um regramento da Unido sobre a utilizacdo dos
recursos.

Nesse cenario, tem-se, pela acdo do FNDE*?, um fluxo constante de repasses aos
municipios, por meio de transferéncias financeiras, suportando, em especial, nos municipios
mais carentes, parte significativa da materializacdo da Politica Educacional, que pela sua
caracteristica envolve uma ampla gama de funces administrativas, como gestdo de pessoal,
informatica, alimentacdo, obras, bolsas, insumos diversos e com uma taxa de despesas
constante, tendo como intermediario nessa relacdo as secretarias de educagdo municipais,
também via de regra.

Esse arcaboucgo normativo descrito suporta as transagdes de apoio da Unido a Politica
Educacional nos municipios, de forma a compor uma parceria pela Educagéo basica, mas faz-
se necessario adentrar de que forma esses atores se organizam na implementacéo dessa politica,
0 que conduz a discussdo para 0s arranjos institucionais, em especial os arranjos hibridos.

A transferéncia intergovernamental de recursos ou outros tipos de ativos, como livros
didaticos, por exemplo, constitui uma transacao que tem custos de desenho, de organizacéo, de

celebracdo, de monitoramento, de capacitacdo de agentes e de prestacdo de contas, sendo

41 para uma discuss3o mais aprofundada do controle social da Educagao Basica nos municipios, vide Braga (2015).

42 pode-se dizer gue o FNDE é uma meso-instituicdo, no dizer de Ménard (2018), dado que ele translada, adapta
e aloca direitos, com papel essencial na implementagao e monitoramento da Politica Educacional descentralizada.
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acordos com grande frequéncia de transacdes, incerteza e complexidade, estas Gltimas devido
a diversidade de realidades locais dos municipios.

Trata-se, de um modo geral, de uma relacdo que se aproxima do contrato relacional,
pois ndo se preocupa em debater exaustivamente todos os procedimentos a serem adotados,
apenas metas e objetivos, e as condi¢bes gerais do contrato, especificando critérios e
circunstancias imprevistas (FIANI, 2016), tentando capturar a adaptacéo ex-post, contando com
regras de entrada rigidas.

No que tange ao tipo de acordo, aquele celebrado entre 0 municipio e o FNDE na
parceria para a implementacédo da Politica Educacional no municipio, pode-se dizer entdo que
tem caracteristicas que se aproximam de um contrato relacional, com a expectativa de longa
duracdo e a flexibilidade que permita fazer adaptacdes e mudancas de acordo com o ambiente,
flexibilizacdo essa que se fortalece pela retroalimentacdo dos arranjos institucionais (FIANI,
2011), dentro do contexto dinamico do estudo da TCT.

Segundo Fiani (2002), no contrato de relacdo ndo existe um grande detalhamento que
estipule de forma especifica todos os procedimentos a serem adotados, estabelecendo metas e
objetivos a serem alcancados, condi¢Ges gerais para a execuc¢do do contrato e critérios para as
situacOes imprevistas e a resolucéo de conflitos, paradigma que no caso da descentralizacdo da
Politica Educacional esbarra na centralidade legal-formal presente na gestdo publica
brasileira®, e na dificuldade de valorizacdo dos objetivos frente aos procedimentos.

Williamson (1996a), ao tratar dos contratos relacionais, os indica para transacdes
padronizadas e recorrentes, com uma pressdo para se sustentar a relacdo, utilizando-se da
chamada governanca trilateral, que segundo Fiani (2002) é a especificacdo, ex-ante, de uma
terceira parte, tanto na avaliacdo da execucdo, como para a solucdo de eventuais litigios, que
poderia ser uma visdo para o papel da CGU ou do proprio FNDE (Auditoria Interna/Analise
das prestacGes de contas) nessas transferéncias, quando analisa 0s casos concretos em suas
auditorias.

No que se refere a essa caracterizagdo como um contrato relacional, tem-se que a analise
dos programas eleitos para pesquisa, em relagéo as suas resolugdes mais relevantes, indica um

grau de detalhamento ainda elevado, fragilidades nas regras de entrada, e pouco espago para

430 §5° do Art. 8 © da Lei n° 10.836/2004, introduzido pela Lei n®12.058/2009, preconiza que os resultados
alcancados pelo ente federado na gestdo do Programa Bolsa Familia, serdo considerados como prestacdo de contas
dos recursos transferidos para a gestdo do programa, como uma tentativa de desmembrar a prestacdo de contas
desses aspectos normativos e formais, mas que depende de mecanismos confidveis de afericdo de indicadores e de
mensuracao de custos, para assim prevenir o risco de corrupgao.
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ajustes ex-post, fatores que distanciam a préatica de um modelo relacional, conforme detalhado

no quadro a seguir:

Quadro 3- Analise das resolucdes dos programas educacionais

Resolugdo FNDE

Detalhamento
procedimental

Possibilidade de ajustes
ex-post

Regras de entrada

Resolugdo CD/FNDE n°
38/2009 (PNAE)

A descricdo das regras
para os cardapios é
bem detalhada, em que
pese ja se exija dos
municipios a presenca
de um nutricionista.
Permite as estratégias
de educacéo alimentar
listadas na norma
especificamente. N&o
se refere & questbes de

Prevé a instalacdo de
Centros Colaboradores em
Alimentacéo e Nutricdo do

Escolar que podem ser
espacos de interacdo e
ajustes.

Prevé possibilidades de

dispensa da observancia de
percentuais de aquisi¢do da
agricultura  familiar em
casos definidos.

Tem exigéncias rigidas em
tese, como a delegacdo
formal pelos estados aos
municipios, existéncia de
estrutura necesséria,
inclusive de profissionais de
nutricdo, e de conselho de
alimentacéo escolar, em que
pese a norma ndo indique 0s
mecanismos de aferi¢do das
condicOes antes da adesdo.

especial na questdo da
gestdo financeira e da
prestagdo de contas,
detalhando alguns
aspectos operacionais
na linha de adesdo a
normas, e ndo em
termos de performance
ou indicadores.

rol de aplicagdes dentro do
escopo  de  transporte
escolar, mas sem indicagdes
especificas de ajustes, com
certo grau de padronizagéo,
inclusive nos
procedimentos de gestao.

performance ou
indicadores.

Resolu¢cdo/CD/FNDE n° | Alto grau de | Permite ajustes | As regras de entrada sdo

42/2012 (PNLD) detalhamento dos | quantitativos apenas, e a | simples, na linha da adeséo
procedimentos, participacdo dos professores | pelo municipio, sem a
inclusive com | ex-ante  nas  consultas | indicacéo, por exemplo, se 0
atribuicdes no nivel | tematicas, bem  como | municipio utiliza sistema
dos professores e a | adaptacdes as | apostilado, ou se ele tem
previsdo de ritos e | peculiaridades regionais a | estrutura para guarda ou
sistemas para a gestdo. | partir do MEC. Prevé a | redistribuicdo dos livros.
Ndo se refere a | solicitagdo de justificativas | Para exclusdo do sistema
questbes de | diante de ajustes de | necessita de provocacdo
performance ou | quantidades. formal do municipio.
indicadores.

Resolugdo /CD/FNDE n°® | Bom nivel de | D4 certa autonomia a | Ndo tem regras especificas

12/2011 (PNATE) detalhamento, em | gestdo, estabelecendo um | de entrada definidas nas

normas, bastando ter alunos
na zona rural, ndo definindo
requisitos que indiquem a
capacidade de gerir o0s
recursos para as finalidades
pactuadas.

Fonte: Sitio do FNDE/Construcdo do autor

Como visto, o detalhamento é na linha de aderéncia a normas e ritos procedimentais,

com uma discussao ausente de performance ou indicadores. No que tange a ajustes ex-post, sdo

bem timidas as possibilidades, com situac6es de grande padronizagdo oscilando com autonomia

restrita a finalidades definidas. Em relagdo a regras de entrada, constata-se uma grande

fragilidade, pois quando n&o ausentes, sdo indicadas sem elementos de verificagéo e restrigéo.

O detalhamento procedimental, com poucas possibilidades de ajuste ex-post, denota um

desenho de pouca autonomia municipal, falta de confianca nas relacbes entre os entes e

subalternidade em relacdo a Unido, em um contexto no qual os problemas da gestdo municipal
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reforcam essa visdo de desconfianca, e de arranjos que ndo favorecam a emancipac¢ao do
municipio, o fortalecimento de suas capacidades estatais, inclusive em relagdo a accountability,
restando uma visdo muito tutelada, que onera todo o processo de transferéncias
intergovernamentais, e o afasta de um arranjo hibrido.

Em principio, de um ponto de vista formal o FNDE teria um papel central nesse arranjo,
funcionando como centro estratégico, harmonizando as autonomias dos entes municipais, por
concentrar em si uma parte do processo decisorio das transagdes, facilitando o processo de
coordenacdo (MENARD, 2004), em um desenho de federalismo de cooperagdo, mas o que se
V€ na préatica é que o FNDE desempenha esse papel realizando uma interface contratual do tipo
muscular, ou seja, atuando como um comprador poderoso, que faz acordos de forma unilateral
(WILLIAMSON, 2008), a maneira de contratos de adesdo, necessitando adicionar a sua pratica
a mitigacao do centralismo legal, as possibilidades de ajustes ex-post e a discussdo reputacional,
bem como a articulagé@o de espacgos de realimentacéo e comités de resolugédo de conflitos.

Em relacdo ao risco de oportunismo no arranjo, pode-se dizer que 0S recursos
transferidos para a gestdo municipal sdo um ativo com um certo grau de relativa especificidade?
A fonte de especificidade é clara. A Unido investe em treinamentos dos atores, campanhas de
esclarecimento, no desenho, e nas salvaguardas desses ativos transferidos, assim como o
municipio, no decorrer do tempo, investe também em ativos com localizacdo especifica, no
treinamento e no ajuste da cidade para a realidade escolar. Tal investimento mutuo gera
dependéncia e expectativa, em especial pela perenidade da demanda educacional e sua profunda
necessidade de investimento em capital humano especializado, além desses recursos nao
poderem ser reaplicados em uma destinacdo diferente, outra caracteristica da especificidade.

Assim, caso a Unido resolva celebrar seus acordos de transferéncia de recursos com um
outro parceiro, como um ente privado, para a promog¢éo da Educacdo Bésica, situagdo que nao
é impossivel, dado que o proprio Plano Diretor da Reforma do Estado (BRASIL, 1995) aventou
algo similar** , ou a propria hipotese de federalizacdo da Educagio Bésica que ocupa os debates
legislativos, tal mudanca traria grande dificuldade de reemprego dos recursos, tanto federais

quanto dos municipais, com grande desperdicio, sendo onerosa, gerando um “problema de

44 0 citado documento que norteou mudangas na politica nacional na década de 1990, indica, como uma das suas
proposicdes, a descentralizagdo, para o setor chamado de pablico ndo-estatal, da execugdo de servigos que nao
envolvem o exercicio do poder de Estado, mantido o subsidio estatal, como a Politica de Educagao, Salde, Cultura
e Pesquisa cientifica, entendido ser esse arranjo mais eficiente. Na pratica, seria passar a gestdo da implementacéo
das Politicas para o Terceiro Setor, tendo como exemplo emblematico as Escolas Charter nos Estados Unidos,
mantida com recursos publicos, mas cuja gestdo é privada. Destaca-se também arranjos que surgem na literatura
afeta a Educagdo como o uso de Vouchers, no qual as familias escolhem as escolas e sdo subsidiadas. Todos esses
arranjos fundamentam-se na gestdo privada como mais eficiente, independente da natureza das transaces, ativos
especificos, racionalidade limitada etc.
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refém” (FIANI,2002), pelo fato do investimento feito por uma das partes ter como consequéncia
esta ficar vulneravel & outra parte, caso esta queira encerrar a relagao.

A relacdo entre a Unido e 0s municipios guarda, entdo, relativo grau de especificidade.
Ao mesmo tempo, a possibilidade do desempenho municipal ser regulado pela escolha dos
municipes pelo voto, ou ainda, pela possibilidade de a gestdo ser trocada por um afastamento
(impeachment, demissdo, prisdo), permite mitigar um pouco essa especificidade, tendo como
opcao da Unido, em caso de problemas na sustentabilidade da parceria, provocar para que sejam
trocados os dirigentes da gestdo municipal e ndo a estrutura educacional do municipio como
um todo (ou a natureza da execucdo, publica ou privada), pressionando o0s agentes por essa
possibilidade de substituicdo, uma das caracteristicas da adaptacdo autbnoma.

Caso emblematico que ilustra essa afirmativa sdo os estudos de Ferraz e Finan (2007),
gue demonstram que a liberacdo dos resultados de auditorias da CGU tiveram um impacto
significativo sobre o desempenho dos candidatos municipais na reeleicdo, e que esses efeitos
foram mais pronunciados nos municipios onde existia radio local presente para divulgar as
informacdes, raciocinio que nos permite inferir que a interacdo com a populacdo permite a
sancdo e a responsabilizacdo dos gestores municipais de politicas sociais, independente da
origem dos recursos, importando a “gestao percebida”.

Da mesma forma, as agdes dos 6rgdos de controle associadas a 6rgdos de natureza
policial, as chamadas OperacOes Especiais, geram o afastamento de dirigentes de forma
cautelar, ou mesmo pelo encarceramento destes, mostrando que se o insucesso da relagdo atinge
determinados niveis, existem mecanismos disciplinadores que, pelo menos em tese, permitem
romper essa relagdo e reduzir a interdependéncia, em que pese na Politica Social descentralizada
existir um dilema claro, dado que as san¢des aos municipios terminam sempre por, de alguma
forma, prejudicar o atendimento aos beneficiarios das politicas.

Nesse cenario de dependéncia, a discussdo do oportunismo é relevante. Seja o
oportunismo ex-ante, das falsas promessas dos municipios antes da adesdo a programas
governamentais, sem ter condices fisicas ou administrativas, ou ainda, 0 oportunismo ex-post,
da informacéo seletiva, pela prestacéo de contas deficiente de suas a¢des, favorecendo a busca
de submetas, posto que 0S mecanismos para mitigar esse oportunismo sdo limitados pela
dependéncia da relacdo Unido e municipios, pelo proprio arranjo institucional da
descentralizagdo que prevé a parceria entre esses atores especificamente.

Além da especificidade dos ativos, reforca essa possibilidade de oportunismo a incerteza
do ambiente, dado que a assimetria informacional, em um universo de mais de 5.500

municipios, de grande disparidade regional, com jogos de forcas eleitorais e de poderes locais,
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e que se relacionam com poderes estaduais e federais, possibilita acbes oportunistas, assim
como o cenario de caréncia de dados sobre as politicas sociais, em especial pela estrutura
técnica dos municipios, inclusive para alimentacdo de dados, com o uso de sistemas de
informacdes apenas recentemente (OLIVEIRA; FALEIROS; DINIZ, 2015), com a baixa
interacdo das esferas subnacionais, o que faz com que atores privilegiados tenham informagdes
valiosas nas relacOes, fortalecendo o oportunismo, reforgado pelo custoso monitoramento das
gestBes municipais.

Um caso tipico de information impactdness, no qual os agentes, no caso no ambito
municipal, tem profundo conhecimento da execucgdo e é custoso para o centro estratégico obter
informacdes, apesar dos avancos tecnoldgicos, ainda incipientes, mas com caminhos ja
pavimentados, pelo cruzamento de base de dados, fotografias, georreferenciamento,
compilacdo de denuncias, uso de aplicativos de celulares, e outras iniciativas que surgem no
horizonte das Politicas Publicas espalhadas em diversos territorios.

Mas, dada a diversidade das realidades municipais, a frequéncia das transagdes, a
complexidade da Politica Educacional, com a presenca de servigos como obras de engenharia,
tem-se ainda que o processo de monitoramento dessa politica € custoso, mas com um
progndstico positivo pela entrada na agenda de mecanismos como 0s ja citados.

Assim, temos um cendrio de especificidade relativa, com assimetria informacional e
possibilidades de atuacdo oportunista, com significativos custos de transagdo de
operacionalizacdo e monitoramento dessas parcerias, demandando um arranjo institucional que
se preocupe com a manutencdo da relacdo, pela importancia da Politica Educacional para o
desenvolvimento, mas que tenha preocupagdo com o alinhamento no atingimento de objetivos,
observados os custos de transagdo, como preconiza a abordagem da TCT nessas analises.

De forma conclusiva, no que tange ao ambiente institucional que rege a descentralizacéo
da Politica Educacional, tem-se um desenho que define a atuagdo da Uni&o em parceria com 0s
municipios, com regras de robustez constitucional e amplo arcabouco de estatura inferior, e que
essa parceria se da por meio de arranjos de carater hibrido, nos quais a atuacdo dos atores se
apresenta como objeto passivel de analise a luz da TCT, por existir um grau relativo de
autonomia, incerteza e especificidade ( no sentido de reemprego) nas relacoes, possibilitando
acOes oportunistas que podem acarretar significativos custos de transagdo nas relacées.

Esse desenho tem um polo no descentralizador dos recursos, no caso em tela o FNDE,
que funciona como centro estratégico, e no outro polo 0s municipios, e a atua¢do oportunista
pode se dar pela acdo desses dois atores, nas seguidas transa¢fes, como se vera no proximo

topico.
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2.2.4- Oportunismo e os atores da Politica Educacional descentralizada

Além da questdo apresentada anteriormente, de tracos de especificidade no ambito da
Politica Educacional descentralizada aos municipios, pode-se dizer que essas transacfes
operam em situacdes de incerteza, dado que os riscos do processo sao desconhecidos, seja pela
postura dos agentes, que tém pouco amadurecimento na questdo da visao de riscos (BRAGA,
2013), seja pelas préprias caracteristicas estruturais do processo, envolvendo municipios
distantes do governo central, reforcando essa tese o fato das transferéncias ocorrerem da mesma
forma, com as mesmas salvaguardas, independente do municipio e de seu histérico de
denuncias ou irregularidades detectadas.

Da mesma forma, séo transacGes em um ambiente complexo, que envolve multiplas
decisbes pela diversidade dos cenarios municipais, da multiplicidade de atores envolvidos e
ainda, permeado de uma racionalidade limitada por parte dos agentes, dado que a construcao
do desenho e do monitoramento traz dificuldade para enxergar as alternativas e as
consequéncias, com restricdes de processamento dessa diversidade de caracteristicas, optando-
se por programas padronizados, que atendem a um municipio idealizado.

Aliado a essas questdes, tem-se que 0s mecanismos de monitoramento, como o Sistema
de Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Educacdo (Siope), o Sistema Integrado de
Monitoramento Execucdo e Controle do Ministério da Educacdo(Simec), o Educacenso e o
Sistema de Gestdo da Prestacdo de Contas (Sigpc)* sdo de carater declaratdrio, existindo a
necessidade de criticas as informacgdes recebidas, e de mecanismos de auditoria para a
verificacdo de dados e inconsisténcias, 0 que além de oneroso, padece de problemas culturais,
de falta de uma visdo sistémica no processo de descentralizagdo, o que gera um grande apreco
pelo processo de provisionamento do recurso e pouco sobre 0 monitoramento de sua
aplicacdo®®.

Nesse sentido, existe a possibilidade de atuacdo oportunista dos atores envolvidos,
podendo esses explorarem a assimetria informacional, com a producdo de informacgoes
fragmentadas, em virtude de destinatarios segmentados, pois a propria atuacdo do FNDE, como
descentralizador, pela priorizacdo dos aspectos financeiros, de provisionamento, em relagéo a

acOes ex-post de monitoramento da aplicacdo dos recursos, produzira informagdes parciais da

45 sistemas utilizados pelo Ministério da Educacéo para colher informagdes sobre a gestao da Politica Educacional

46 Amsden (2009), na pesquisa da industrializacdo tardia, reforca que na acdo do governo visando subsidiar a
industria, é fundamental um controle ex-post que se detenha a padrées monitoraveis, comparando o que acontece
com o que deveria acontecer, como condicdo para o sucesso dessas politicas, em uma légica que pode ser aplicada
no caso das transferéncias aos municipios.
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implementacdo da politica, uma situacdo confortvel tanto para o FNDE quanto para 0s
municipios, caso queiram adotar uma atuagdo oportunista.

O oportunismo ex-ante pode se fazer por desenhos que ndo considerem a peculiaridade
local, o que termina por valorizar apenas o papel transferidor e, da mesma forma, o oportunismo
surge de forma ex-post, pela manipulacdo dos municipios em relacdo as agdes pactuadas nos
programas, na apresentacdo de informacdes inveridicas, ou parciais na prestacdo de contas, ou
ainda, assumindo compromissos sem dispor de capacidade técnica ou estrutural no municipio?’,
de forma que o escandalo, quando surge, é a ponta de um problema sistémico, e até este pode
ser explorado de forma oportunista, pela focalizacdo em aspectos pontuais, em detrimento da
constatacdo das fragilidades estruturais da prdpria politica.

O municipio, por ter um profundo conhecimento dos fatores envolvidos na
implementacao da Politica Educacional, revela um contexto no qual a obtencédo de informacdes
demandadas pelo FNDE, no seu papel supervisor, é extremamente custosa, um tipico caso de
information impactdness, o que possibilita ao ente municipal assumir compromissos locais
distantes dos objetivos globais, por ser muito oneroso o incentivo desse alinhamento da politica,
e por vezes até pelo descasamento da Politica e das realidades locais, envolvendo questbes de
legitimidade?®.

A prdpria relacdo da Unido com os municipios é permeada de um jogo politico que
favorece o oportunismo, ficando claro que no momento da inauguracéo, do langamento de um
programa, de uma creche, de uma escola, surgem autoridades, sdo apostos selos dos governos,
mas no momento que irrompe no telejornal um escandalo no municipio, todos tendem a se
desresponsabilizar dos atos que conduziram aquela situacdo lamentavel.

Papadopoulos (2010), discutindo a accountability em relacdo a governanca multinivel,
aponta nesse sentido que a cooperagdo entre diversos niveis envolve um grande numero de
atores no processo decisorio, 0 que gera problemas de delegacéo, e pela autonomia desigual
entre os atores, permite a dilui¢do das responsabilidades, devido a negociagdo e 0 COmpromisso
entre esses, em especial no jogo politico, onde a reputacédo e a narrativa sdo essenciais.

A Politica Educacional tem caracteristicas de médio-longo prazo para que seus

resultados aflorem, tendo um carater geracional, e ainda, multifuncional, dado que outras

47 Um fenémeno que pode se chamar de um “federalismo de inauguragdo”, no qual o municipio recebe do governo
federal o hospital, a creche, o laboratorio, mas ndao tem capacidades para gerir e manter esses aparelhos.

48 Exemplo emblemaético disso é o filme Saneamento Bésico (Brasil-2007), dirigido e escrito por Jorge Furtado,
gue mostra um povoado do Rio Grande do Sul que tem um problema com o esgoto a céu aberto e para resolvé-lo,
decidem produzir um filme para fraudar o dinheiro federal que estava disponivel para o filme, desviando-o para o
saneamento basico da cidade.



81

politicas, como a Salde, a Cultura, o Esporte, a Infraestrutura, e até a Seguranga publica, tem
efeitos no desenvolvimento dessa Politica, vinculado seu sucesso também a questdes histdricas,
familiares e de dependéncia da trajetoria, e 0 que se vé € que avaliacdes de impacto, apenas,
como o IDEB e o Exame Nacional do Ensino Meédio-ENEM, prodigas em diagnosticos
territoriais, tém dificuldade na relagdo dos sucessos e insucessos medidos em associacdo as
acoes empreendidas e recursos alocados, podendo ocorrer a manipulagéo desses resultados em
relacdo as préaticas adotadas, por serem beneficios ou prejuizos na politica publica associados
a causas erroneas, pela temporalidade e transversalidade da Educagao®.

Essas caracteristicas, inclusive, dificultam que a avaliacdo da relacdo da Unido com os
municipios se faca apenas por indices, de avaliacdo de impacto, pela defasagem temporal que
dificulta a relacdo entre as a¢cdes do gestor e os resultados, o que ndo significa que a centralidade
legal seja um bom caminho, havendo a necessidade de mediacdo entre conformidade e
resultados, e no contexto da presente pesquisa, ter os custos de transacdo como um equilibrador
dessa tenséo.

Um cenario farto para a atuacdo de forma oportunista, em uma politica que além dessas
caracteristicas indicadas, tem um forte apelo emocional, pelo menos no discurso, em que pese
na pratica os eleitores valorizarem no Brasil a¢cfes mais objetivadas, conforme estudos de Caron
(2010). Esse aspecto emocional se reflete diretamente nas informagdes produzidas e na forma
que elas sdo percebidas, de forma fragmentada, com a valorizagcdo de cases espantosos de
cozinhas de escolas perto de banheiros e obras inacabadas como diagnosticos globais da
implementacado, o que gera pouca ou distorcida reflexdo sobre o processo de descentralizacao,
e a sua implementagéo.

De forma didéatica, para sintetizar as possibilidades de oportunismo no arranjo de
descentralizacdo da Politica Educacional para a execugdo pelos municipios, tem-se 0 Quadro

4, a seguir, que serd util nas analises da atuacdo da CGU.

49 causou polémica por afetar a luta por mais recursos na Educacdo, em especial na construgdo do PNE (2014-
2024), o estudo de Rocha et al. (2013), que relaciona o desempenho da Educacéo (IDEB) ao orcamento, ao avaliar
Se 0S recursos que 0s municipios destinam a educacdo sao suficientes para atingir as metas fixadas para a area em
2021, concluindo pelo desperdicio de recursos e que o gasto efetivamente realizado é muito maior do que o gasto
minimo necessario para atingir as metas, e que a restricdo ndo é a escassez de recursos. O preocupante, nesse
sentido, € a polarizacdo entre mais recursos, necessarios pelo gap nessa politica e a questdo da gestdo, do
aprimoramento das politicas, 0 que acaba servindo a interesses de grupos distintos. Volta-se a tensdo da brecha
horizontal e vertical.
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Quadro 4-Possibilidades de oportunismo na Politica Educacional descentralizada

Oportunismo

FNDE

Municipio

Ex-ante

-Tratamento de todos 0s municipios da mesma
forma no momento da concessdo, com regras
de entrada sem verificacdo dos requisitos e
com supervalorizacdo do papel transferidor, o
que possibilita mandar recursos, de dificil
devolugéo, para municipios sem condigdes de
implementar a politica.

-Adesdo a programas sem ter
condicles técnicas e administrativas
para tal, existindo uma dependéncia
da Unido em relacdo ao municipio
nesse processo de implementacéo.

Ex-post

-Auséncia de mecanismos efetivos de
monitoramento, de ajuste e de negociagdo em
relacio a implementacdo da politica no
municipio, ndo permitindo a deteccdo e a
resolucdo de problemas nesse processo.

-Fornecimento  de  informac6es
inveridicas ou parciais no processo de
prestacdo de contas, que ocultam
desvios de finalidade e prejudicam a
implementacdo do programa no

municipio.
-Diluicdo da responsabilidade que
diminui a accountability eleitoral.

Fonte: Construcdo do Autor

Com tantas possibilidades de oportunismo, surge a demanda por salvaguardas, e
segundo Souza (2016), no estudo da obra de Bednar (2009), as salvaguardas combinadas podem
minimizar as tensfes e 0 oportunismo na relacdo entre os entes federados, salvaguardas essas
que funcionam como acdes ex-post, dado que as regras legais e constitucionais (contrato) sdo
insuficientes (incompletas), demandando essas a¢6es, que podem ser de incentivo ou de sancao
(BEDNAR, 2011), e até informais, mas que para serem efetivas, segundo esse autor, devem
minimizar o oportunismo, o que s6 € possivel com uma combinacdo coordenada de
salvaguardas.

O federalismo é o palco das diversidades, da complexidade, o que o torna poderoso para
aplicacdo em grandes e dispares paises, como o Brasil, e 0 oportunismo é intrinseco a esse
modelo, como visto, e por isso necessita de salvaguardas (BEDNAR, 2011), que vdo se
construindo e se ajustando, em um sistema dindmico, com redundancias e lacunas, que geram
cooperacdo e conflito, ascendendo nesse contexto a importancia de uma discussdo como 0s
custos de transacdo, no estudo das Politicas Publicas.

As salvaguardas protegem o federalismo (JENSEM, 2013), e por isso necessitam
considerar a autonomia dos entes, em especial dos parceiros na implementacao das politicas,
bem como a questdo das diferencas de capacidades, assuntos que serdo objeto do préximo

topico.
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2.3-Autonomia e implementacéao da Politica Educacional nos municipios

2.3.1 — Implementacéo e a questdo das capacidades do ente municipal

Como ja visto, o municipio torna-se, na teoria e na pratica, com a Constituicdo Federal
de 1988, o baluarte da implementacéo da Politica Educacional (Educacdo Basica), e sem entrar
no mérito da tese de que a municipalizagdo fora impulsionada pelo governo central pelo desejo
de desoneracdo frente a crise, nos idos da década de 1990, concentrando recursos no ambito
federal e descentralizando a execucdo na esfera subnacional, refor¢cando a ideia de que o
problema da Educacéo néo é a falta de recursos e sim os desarranjos de gestdo (FELIX ROSAR,
2008), posto que, apesar da visao desta e de outros autores, tem-se que a municipalizagdo é um
fato consumado.

Desse modo, o desenho de transferéncia de recursos para a gestdo municipal da Politica
Educacional, em parcerias entre 0s entes municipais e a Unido, ndo da sinais de esgotamento e
se apresenta como solucdo vidvel e consolidada em um pais de extensa base territorial e de
grande diversidade local, com a caréncia técnica de uma quantidade razoavel de municipios,
questdo essa da capacidade municipal que merece maiores comentarios.

A descentralizacdo na execucdo das Politicas Publicas, mormente a educacional, causa
ambiguidades no &mbito municipal, com orcamentos paralelos®, limitados uns a percentuais
de aplicacdo e a normas gerais; e outros, mais vinculados ainda, com regras padronizadas,
prestacdo de contas, fiscalizacdo do concedente e possibilidades de san¢fes por outros atores,
como o TCU, em uma rede de atribuicdes complexa, que dificulta, por vezes, a identificacao
de méritos e falhas, atentando contra um dos pilares que preconiza a descentralizacao, focada
na execucdo préxima as populacbes e no fortalecimento do controle social pelo
acompanhamento.

Por fim, na arena municipal decantam as questdes gerenciais na execuc¢do dos recursos
transferidos, no qual os estudos de Batista (2015) indicam que as falhas apontadas por auditorias
sistematicas da Controladoria-Geral da Unido (CGU) se vinculam de forma inversamente
proporcional a indicadores de profissionalizacdo da gestdo municipal, fato reforcado pelos
achados de Braga (2013), bem como de Olivieri et al. (2018), corroborando a ideia de

fragilidades na gestdo municipal que afetam a qualidade da implementacdo das politicas

%0 piz-se aqui orcamentos paralelos pois os recursos federais e municipais suportam as despesas da Politica
Educacional nos municipios e na pratica, esse ente atua mediante duas pe¢as orcamentarias, uma na qual ele
delibera sobre seus recursos, e outra, vinculada a pauta nacional, com mais restricoes.
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descentralizadas, carecendo muitos deles de institucionalizagio®, da relagéo Estado-sociedade,
de corpo técnico amadurecido, dos aparelhos estatais equipados e inseridos no contexto social,
bem como 6rgéos de controle local. Ou seja, o desenvolvimento das capacidades do ente®?, Mas
que capacidades sdo essas afinal?

Autores como Gomides e Pires (2014) definem essas capacidades estatais por uma
faceta técnico-administrativa, pela acdo da burocracia weberiana na construcdo de Politicas
Publicas de qualidade; e um aspecto politico, de expansdo dos canais de interlocucédo e
negociacdo com atores sociais. Aliando eficacia e legitimidade, sem negar a dimenséo politica
da acdo estatal, em contraposicao as idéias reformistas, a ideia das capacidades estatais traz uma
nova roupagem a discussdo da eficiéncia no setor publico, fugindo da visdo minimalista do
gerencialismo, agregando discussdes de articulagdo institucional entre os diversos atores, no
uso de mecanismos hierarquicos e de incentivo (FIANI, 2014).

No estudo de mecanismos federais de coordenagdo do Programa Bolsa Familia, Bichir
(2011) aponta as capacidades locais como condicionantes do processo de implementacdo de
politicas descentralizadas para 0s municipios, pois esse processo nao se restringe a mera
execucdo de normativos federais, demandando dos municipios decisdo, interpretacdo e
redefinicdo de quesitos, face as peculiaridades locais, e isso implica em capacidades técnico-
administrativas, aliadas a articulacdo dos atores.

Nesse desenho, tem-se o protagonismo desejado da atuacdo dos agentes e instituicdes
municipais envolvidos na implementacdo dessas politicas descentralizadas, contrapondo-se a
realidade de cenarios de baixa capacitacdo técnica nos municipios, o que afeta a gestdo dessas
politicas, remetendo as dificuldades de sinergia entre as acOGes sobre a brecha vertical e
horizontal, na busca de equidade na federacdo, dado que uma tem caréater quantitativo (vertical)
e a outra, de carater mais estrutural (Horizontal), sendo a ultima de mais complexa resolucéo.

A questdo das capacidades é crucial para a confianca no sistema federativo. Acemoglu

e Robinson (2012), ao tratarem dos auxilios humanisticos das grandes poténcias para mitigar a

51 Estudo de Grin & Abrdcio (2018) indica que nos trinta anos de descentralizacdo para 0s municipios pds
Constituicdo Federal de 1988, as capacidades estatais destes ndo avancaram a contento para dar conta desse
modelo, o que afeta teses de se acentuar mais a descentralizagdo, reduzindo o papel transferidor da Unido, em uma
questdo de se perceber em que medida o poder central tem o potencial de induzir as capacidades estatais do ente
municipal.

52 Cabe registrar que o Projeto de Lei do Senado n° 229, de 2009 — Complementar, remetido a Camara dos
Deputados em 21/06/2016, no seu Art. 65. § 2° indica que no caso de transferéncias intergovernamentais que néo
constituam receita propria do ente beneficiario, a verificacdo da legalidade, legitimidade e economicidade da
gestdo, bem como da eficiéncia, da eficacia e da efetividade da aplicacdo do recurso, ficara a cargo do 6rgdo
recebedor do recurso e dos sistemas de controle interno e externo que sobre ele tenham jurisdi¢do, o que esvaziaria
a atuacgdo do Controle Interno e Externo federal como agente de accountability desses recursos.
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miséria dos paises da Africa Subsaariana, da América Central e do Sul da Asia, em uma ldgica
similar a brecha vertical do federalismo e as transferéncias intergovernamentais, mostram que
esses paises pobres tém problemas por conta de suas instituicdes extrativistas, pela auséncia de
direitos de propriedades, lei e ordem, sistema juridico adequado e a sufocante presenca das
elites nacionais, similar as deficiéncias de capacidades politicas de alguns municipios do Brasil.

Para esses autores, essa ajuda externa serd ineficaz, pois serd usurpada e dificilmente
chegard as méos dos reais destinatarios, e mesmo os programas de ajuda humanitaria que
passaram a exigir condicionalidades dos paises beneficiarios ndo tiveram sucesso, pois 0s que
se mostram incapazes de atingir a performance requerida sdo 0s mais necessitados, e acabam
recebendo ajuda, l6gica similar & dependéncia da Unido com os municipios na implementagao.

Nesse ponto, os autores trazem luz a essa questdo pela via institucionalista, em uma
ideia que pode ser importada para a discussdo de capacidades da presente pesquisa. Eles
defendem a importancia da autonomia, para que o pais beneficiario tenha condigdes de
desenvolver as suas capacidades politicas. Nas palavras dos autores:

Como vimos, a resposta ndo esta na condicionalidade, ja que esta requer que os atuais
governantes fagcam concessdes; pelo contrario, uma perspectiva mais positiva talvez
consistisse na estruturacdo da ajuda externa de modo que seu emprego e administracéo
insiram no processo decisorio grupos e liderangas de resto excluidos do poder,
empoderando assim um amplo segmento da populacdo (ACEMOGLU; ROBINSON,
2012, p. 351).

De forma que as capacidades estatais, em especial as politicas, relacionadas ao chamado
controle social, sdo centrais na promocdo da qualidade da Politica Educacional descentralizada,
e pode-se inferir que as transferéncias verticais, por si s6, ndo sdo suficientes para resolver essa
questdo, o que faz com que o transferidor principal, a Unido, amplie a sua preocupacdo com
aspectos emancipatorios do ente municipal®®.

Segundo Arretche (2011), o processo de descentralizacéo das Politicas Sociais no Brasil
é determinado por trés fatores, sendo o primeiro o legado das politicas prévias, a heranca
institucional de programas anteriores, que resultam em capacidades acumuladas.

No caso da Educacéo, a estrutura docente e dos demais funcionarios, bem como a parte
objetivada, como o prédio, 0s equipamentos, se perpetuam a medida que a gestdo municipal se
alterna pelo processo eleitoral, e acdes de capacitagdo, de investimento, sdo determinantes

locais do sucesso dessa politica, sem esquecer a intersetorialidade, a influéncia de outras

53 Nas palavras de Menard (2018), uma das maiores contribuicdes da Nova Economia Institucional (NEI) é a
existéncia de diversos meios de se organizar a transagao, e nesse sentido, a autonomia é essencial.
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politicas, dado que sem luz ou estradas adequadas, é dificil se falar de inclusdo digital ou acesso
a escola.

Ainda, segundo a autora, as regras constitucionais que normatizam a oferta de bens e
servicos, que impedem ou estimulam desenhos institucionais, também sdo fatores
determinantes, e no caso da Educacéo, a estrutura do Ministério da Educacdo e do FNDE,
associada a critérios de distribuicdo de recursos proporcional ao nimero de alunos, bem como
0 estabelecimento de minimos por aluno, sdo regramentos que facilitam a implementacéo de
forma auténoma.

De toda sorte, as normas pensadas de forma padronizada podem ser um entrave, pela
questdo da centralidade normativa, gerando problemas de aderéncia, de adaptacdo e até de
inibicdo diante do medo da sanc¢do, necessitando-se rever o paradigma de se enxergar 0S
municipios da mesma forma, com 0s mesmos riscos e capacidades.

Por fim, o terceiro fator determinante da descentralizacdo € a engenharia operacional
inerente a prestacdo, condicdes particulares de conducdo dos servigos na esfera municipal, o
que pode ser um elemento inibidor ou facilitador do processo de descentralizacdo, 0 que se
aproxima mais da discussao de capacidades estatais, tratada na presente pesquisa.

O caso das creches do Proinfancia é emblematico nesse sentido, pois apesar de o
governo federal subsidiar de forma perceptivel a construcdo da creche, a manutencdo da mesma
¢ onerosa, exigindo uma gama de profissionais, o que redundou no Aco6rddao n°
2.515/2014/TCU-Plenério, no qual a Corte de Contas concluiu que no Proinfancia é necessario
fortalecer o apoio posterior as unidades do programa em funcionamento, para melhor
aproveitamento da estrutura construida, identificando aquela avaliacdo que ha falta de uso e uso
inadequado de alguns espacos disponibilizados nas unidades construidas por conta, entre outros
motivos, de insuficiéncia da assisténcia técnica disponibilizada frente as necessidades dos
municipios.

Como se V&, ndo basta transferir recursos federais, ou mesmo estabelecer normas, pois
esses programas, similares a contratos de adesdo, ignoram as especificidades dos entes
municipais (e por vezes do proprio programa), inclusive em relacéo a capacidade autbnoma de
financiamento, 0 que pesa na relagdo entre custo e beneficio dos municipios aderirem,
efetivamente, ou ainda, na atuagdo oportunista do municipio, aderindo, para obter o lucro
politico da inauguracdo, mas ja sabendo que ndo lograra a conclusdo, gerando obras
abandonadas, desperdicios e outras situagdes.

Nesse ponto, manifesta-se 0 oportunismo do concedente, na questdo de se estabelecer

regras rigidas de entrada, mas que nao deve ser analisado sem considerar o apelo emocional, e
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ainda, que o desenho federalista tem que atender a todos os membros da federacgdo, buscando
reduzir as desigualdades regionais, promovendo a integragdo. E preciso mais do que transferir
recursos para 0s municipios, estabelecer indicadores e definir regras, o que traz a importancia
do papel da Unido na assisténcia técnica, e ndo so financeira.

A Educacdo no municipio ndo é s6 um conjunto de prédios e equipamentos publicos,
mas tem também um aspecto imaterial, de adesdo a causa, de mobilizagdo, que envolve também
a capacitacdo dos atores, e um arranjo que possibilite a articulacdo de esforcos para que o
municipio, pela sua atuacdo, “transforme metas e objetivos educacionais em agoes, dando
concretude as direcdes tragadas pela Politica (BORDIGNON; GRACINDO, 2006, p.147)”, por
meio de Planos Municipais de Educacdo, do Projeto Politico Pedagdgico e de uma valorizacdo
docente, dos funcionarios e da relacdo da escola com a familia.

Apesar de ser uma realidade a municipalizacdo, a sua operacionalizacdo envolve
diversas questdes, em especial a da discricionariedade dos agentes envolvidos, como se veré a
sequir.

2.3.2- A discussao dos burocratas no nivel de rua

A Politica Educacional nos municipios é conduzida por um extenso quadro funcional,
com intensivo contato com a populagéo, de forma cotidiana, sendo a escola um local com forte
componente simbdlico, abrigando competicdes esportivas, casamentos, cerimonias religiosas,
inserida na vida da comunidade e necessitando dessa insercdo para o desenvolvimento
adequado de suas atividades.

E para isso, os profissionais da Educacdo, mormente os docentes, gozam de certa
autonomia na execucao de suas tarefas, o que os enquadra na definicdo de burocratas de nivel
de rua (Street Level Bureacracy), uma categoria fundamental na implementacdo de Politicas
Publicas no contexto federativo.

Discussoes de Lipsky (1980), e servindo-se também dos estudos de Meyers e VVorsanger
(2010), baseados no primeiro, apontam a relevancia nesse processo dos chamados burocratas
de nivel de rua, profissionais que atuam na ponta da implementacdo das politicas, com
autonomia que os faz adaptar os objetivos das politicas as suas capacidades, interpretando
regras e ajustando realidades com certo grau de inovacdo, e livres de uma supervisdo mais
amiude, fortalecendo inclusive a participacéo e a legitimidade na gestéo local.

A execugao de politicas em parceria na municipalidade representa o “n6 gordio”, tendo
como fator de sucesso, as acdes dos chamados burocratas de nivel de rua, que interagem
diretamente com a populacdo (MEYERS; VORSANGER, 2010), de modo que a fragilidade

patente na capacidade dos municipios, em especial os de menor porte, ndo se resolve apenas
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com o aumento de normas e de seu detalhamento, com uma cobranga “top down”, pois essa
postura diretiva gera burocratismos que emperram e atravancam a Politica Educacional,
enfraguecendo o fomento ao amadurecimento politico e administrativo dos municipios.

Lipsky (1980) aponta que os profissionais mais proximos a populacdo, como medicos,
assistentes sociais e professores, modificam seus objetivos para ajustar melhor a sua
performance, reduzindo a tensdo de suas lacunas técnicas, para acordar niveis adequados de
servigos, construidos a partir da concepcao de seus trabalhos.

Segundo o0 mesmo autor (LIPSKY, 1976), esses agentes sao constantemente procurados
pela populagdo, como uma referéncia, e essa sua independéncia tem profundo impacto na vida
dos cidaddos, adaptando as politicas as demandas, em especial daqueles hipossuficientes, que
dependem mais da acdo do Estado.

Cavalcante, Lotta e Pires (2108), no estudo da obra de Lipsky (2010), edicdo dos trinta
anos do seu livro seminal, apresentam o conceito de coping, como esfor¢os comportamentais
que os burocratas de rua utilizam na interagdo com o usuéario, para reduzirem os conflitos
internos e externos, e podem ser acbes como: apego as regras para justificar a atuacao, quebra
de regras para atender a clientela especifica, criacdo de metas modestas a serem atingidas, entre
outras.

Uma professora, um coordenador que elabore um projeto local, envolvendo a
comunidade, utiliza dessa discricionariedade para construir adapta¢des, caminhos, mesmo que
para isso, por vezes rompa normas procedimentais, como o tipico exemplo do uso de recursos
da alimentacdo escolar para promover um congracamento bimestral com as familias, o que traz
ganhos pedagdgicos de outra natureza, por vezes de dificil mensuracdo. Até porque é
impossivel se normatizar todas as situacdes, por forca da racionalidade limitada e a incerteza
no ambiente.

Nesse sentido, uma regulagdo muito diretiva, hierarquica, procedimental, em especial
em uma politica como a Educacéo, limita inovagdes na gestdo, os avangos multifuncionais,
encorajando a mediocridade e desrespeitando as peculiaridades locais, sem, no entanto,
contribuir de igual maneira para reduzir a proliferacdo de desvios, e ainda, por distorcer o
conceito de irregularidade.

Oliveira (2012), indica que existe uma tensdo entre a autonomia necessaria aos
burocratas de rua para o sucesso das politicas e a questdo da accountability, em uma balanca
entre o possivel e o regulado, gerando para 0 agente, em um pais cartorial como o Brasil, um
apego as normas, que busca a protecdo, mas tambem serve de patrocinio da ineficiéncia,

esquecendo-se que uma politica com caracteristicas bottom up, como a educacional, tem uma
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centralidade na autonomia dos responsaveis pela sua implementagdo, ainda que diante dos
escandalos de corrupgdo na gestdo municipal da Educagdo, essa autonomia seja sempre
questionada.

O fato é que essa resisténcia a autonomia, como defendido por Lotta (2012), tem sua
raiz na burocracia virtuosa, dado que o burocrata € um fiel executor de servigos sem paixdes
ou julgamentos, aplicando fielmente as regras, em uma acdo pautada na obediéncia e na
renuncia de valores e vontades pessoais, como braco do poder politico eleito, mas isso seria
separar politica e gestdo, uma ilusdo que a pratica desmente.

O reconhecimento da racionalidade limitada na construcéo de uma Politica vacina, em
alguma medida, esta do pressuposto ingénuo de que ela sera implementada e 0s objetivos serdo
alcancados de forma quase magica, ignorando o contexto e as articulagdes necessarias,
assumindo-se, assim, a necessidade de uma certa autonomia e de interagdes ex-post, como fator
de eficiéncia, na linha da TCT. Mas, como seria um tipo de autonomia que considere a questao
de se garantir o alinhamento dos objetivos?
2.3.3-Uma autonomia emancipatdria e multinivel?

Como foi visto na discussdo sobre federalismo, essa forma de organizacao é adequada
a estados de grandes dimensdes, com marcantes diferencas regionais, sendo um dos objetivos
do federalismo a integracdo entre os entes, buscando reduzir as brechas horizontais, trazendo
equalizacdo e sustentabilidade a relacdo, respeitando a autonomia e as diferencas entre seus
integrantes.

Quando se fala de politicas em parceria, cujos recursos sdo oriundos predominantemente
do governo central, exatamente com o objetivo de promover essa equalizacao, percebe-se que
essas politicas ndo sdo homogéneas, e nem poderiam ser (COSTA, 2015), sob pena de acentuar
essa tensdo entre um padrdo comum, pensado por vezes sem bases empiricas, e diversos
cenarios municipais, o que afeta a concretude desta no municipio e foge a ideia de unidade na
diversidade.

Fukuyama (2018) traz que um alto grau de autonomia permite a inovacdo, a
experimentacdo e que a burocracia assuma riscos, na chamada liberdade para errar. Ainda
segundo o autor, a falta de autonomia é a causa do governo deficiente, dada a natureza
limitadora das regras, que acabam por dar poder e autoridade aos burocratas, que as manipulam.

Defende ele ainda que o excesso de regras aumenta, em vez de diminuir a autonomia da
burocracia, em uma direcdo pouco saudavel, pois a burocracia € em geral, tdo complexa, que
ninguém é capaz de monitorar se as regras estdo sendo obedecidas, mas um corolario da

racionalidade limitada.
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Winter (2010), abordando os estudos de Pressman e Wildavsky (1973), mostra que 0s
problemas da implementagdo sdo complexos, ndo somente pelos muitos atores envolvidos,
como pelos diversos pontos de decisdo e veto durante o processo, 0 que se acentua em um
cenario atual que demanda novos requisitos para a implementacdo, como: a descentralizacdo, a
transversalidade, a intersetorialidade, a transparéncia e a participagdo social, 0 que gera a
necessidade de adaptacdes e delegagOes, bem como arranjos atentos aos custos de transacao, do
arranjo e gerados por ele.

Empiricamente, sabe-se que 0os municipios conhecem melhor as caracteristicas locais da
politica do que os formuladores da mesma, e pelas necessidades de adaptacéo, essa situacdo
gera ambiguidades, com possibilidades de oportunismo e do patrocinio de metas locais, por
conta do information impactdness, de normas que sdo especificas, mas que tem um pobre e
custoso monitoramento.

De modo algum a presente discussao ignora as fragilidade locais, bem como o cenario
de desvios, como mostram narrativas ndo quantitativas de Trevisan (2003) e Vaz (2012), na
descricdo de escandalos de corrupgéo na esfera municipal, mas o que se defende é que combater
a autonomia pode resultar em inibir avancos na implementacdo, sem, contudo, retornos no
campo da accountability.

Invocando-se um dos conceitos da pesquisa, a racionalidade limitada, tem-se que o ente
municipal termina por buscar, no curso da implementacdo, o razoavel, que atenda aos seus
alinhamentos oriundos de incentivos e de regras, incentivos esses representados pelo lucro
eleitoral, pelas pressdes populares e de demais grupos de interesse, e até da valorizacdo da
Educacdo no contexto da municipalidade®, tendo as regras seu valor, mas um tanto débeis
diante dessas outras forgas.

Desse complexo emaranhado de forcas, deduz-se que, por consisténcia ao modelo
federalista, de equalizagdo, mas também considerando-se as caracteristicas sociais e regionais
do Brasil e da Politica Educacional, a autonomia faz-se necessaria, mas de forma qualificada e
atrelada aos objetivos da politica.

Trata-se de uma autonomia emancipatoria, na qual as regras e acdes de monitoramento
percebam a necessidade de adaptacdo como chave de eficiéncia, mas que estimulem também o

amadurecimento dos entes municipais, utilizando-se mecanismos de incentivos e de valorizagédo

54 Um setor produtivo local robusto, com demanda por mao de obra mais qualificada, por exemplo, seria um
alavancador da demanda por Educagdo em determinada regido.
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dainovacao, posto que apenas afunilar as normas e proscrever as discricionariedades é conduzir
a politica ao fracasso e 0 municipio a se manter tutelado.

Essa tensdo entre regras, 0 monitoramento, a necessidade de adaptacdo e de
amadurecimento local, precisa ser mediada para que se evite a dissociacdo dos objetivos globais
e locais, no ambito da discusséo da TCT de oportunismo e da submeta (subgoal), sob o risco
da supervisdo do poder central sobre o local tornar-se um fim em si mesmo, como ilustra a
classica peca russa “O inspetor Geral” (GOGOL, 1966), na qual a tensdo pelo ajuste da
realidade diante da visita do Inspetor Geral proporciona situacdes risiveis, de teatralizacdo da
execucao das politicas na municipalidade, na qual se fundem problemas de interpretacdo e
regras gerais, com as necessidades locais.

N&o adianta desmerecer na relacdo a estrutura de gestdo municipal, real, fruto de um
processo descentralizador e executério de carater histérico, e sim estimular a accountability
horizontal, nas organizagdes de controle locais, e a vertical, no fomento ao controle politico, a
transparéncia e a participacdo social, para que 0s municipios promovam a inovagdo e a
qualidade dos servicos e tenham incentivos para tal.

Da mesma forma a autonomia tem niveis, no sentido de que o perfil de capacidades do
ente, estampada por dados estaticos e pelo proprio histérico na gestdo da politica, concede a
esse um maior ou menor nivel de maturidade, o que se reflete na autonomia considerada,
tratando cada um segundo as suas capacidades, ainda que as normas, as politicas e os programas
insistam em negar essas peculiaridades.

O concedente dispGe de dados sobre o desempenho dos atores municipais, 0 que 0
permitiria escalona-los diante das capacidades, o que pode nortear as estratégias dos arranjos
adotados, como mecanismo de reducgéo dos custos de transacéo, e de utilizacdo de incentivos,
resgatando mais uma vez a proposicao de Braga (2016a), que propde uma estrutura capitaneada
pela Unido de incentivos para a melhoria das estruturas de accountability dos municipios.

Nesse cenario emerge a discussao da realimentacao, para que se tenha uma visao do que
realmente ocorre a luz do planejado, e que sejam tracadas estratégias mais sistémicas. O
Acérddo TCU n° 496/2018-Plenario, de 14/03/2018, por exemplo, avaliou a alimentacdo
escolar em uma amostra de municipios entre os anos de 2016 e 2017, e encontrou problemas
no acompanhamento por nutricionistas, no cumprimento dos cardapios, de respeito as
peculiaridades alimenticias de cada regido, entre outros, recomendando ao FNDE que adote
medidas saneadoras e melhore a capacitacdo dos agentes envolvidos.

Como se vera nos Capitulos 4 e 5, os problemas de alimentag&o escolar de 2016-2017

ndo diferem muito dos de 2005-2014, e as limitagdes resolutivas do FNDE também s&o as
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mesmas, cabendo nessa discussdo da accountability desses recursos, o enfrentamento da
autonomia dos municipios ndo s6 como causa, mas como solugdo para 0S processos nesse

arranjo, valorizando a linha das proposi¢oes e nao apenas de indicacdo de problemas.

CONCLUSOES PARCIAIS

Esse capitulo se deteve na discussdo da descentralizacdo da Politica Educacional para
0s municipios, a luz da TCT, trazendo caracteristicas do ambiente institucional do federalismo,
que sdo a colaboracdo entre os entes, a reducdo das desigualdades regionais, 0 respeito a
autonomia e a interdependéncia.

A descentralizacdo da Politica Educacional se inscreve no contexto da chamada
municipalizacdo, uma marca da Educacdo Basica desde o Império, com municipios com uma
autonomia executiva, em uma base territorial fundamentada em lacos com poderes privados.

Esse processo de descentralizacdo aproxima a populagdo da gestdo, e permite a
execucdo que considere as peculiaridades locais, com a Unido com um papel de estabelecimento
de regras gerais, e uma funcdo redistributiva e supletiva, mediante assisténcia técnica e
financeira, em transferéncias pautadas pelo nimero de matriculas, bem como por meio de
normativos e acOes de capacitacao.

A regulacdo geral e vinculada as transferéncias de recursos visam reduzir os
problemas de coordenagdo, em uma tensdo entre a diversidade regional e as necessidades de
padronizacdo, e para a superacdo dessas tensdes, apresenta-se como solucdo possivel um
Sistema Nacional de Educacdo, como o existente para a Politica de Salde e de Assisténcia, e
destaca-se que no periodo da pesquisa 0 Ministério da Educacgdo adotou medidas para melhorar
essa coordenagdo e houve um robustecimento do FNDE, em um desenho centrado na
distribuicdo de recursos, mas ainda incipiente no acompanhamento.

A pesquisa apresenta o arranjo institucional de carater hibrido como uma ferramenta
de anélise da descentralizagéo da Politica Educacional, com o FNDE desempenhando o papel
de Centro Estratégico, com possibilidades de oportunismo nessas relagdes pelas dificuldades
de monitoramento, diluicdo de responsabilidades e interdependéncia dos atores.

Por fim, o capitulo traz a questdo da autonomia municipal como uma das chaves para
0 sucesso da implementacdo das politicas, e que essa se vé debilitada pela fragilidade das
capacidades estatais desses entes, sendo o desenvolvimento dessas capacidades uma saida para
0 aprimoramento da implementacdo, reduzindo os custos de monitoramento.

Uma autonomia emancipatoria, que estimule capacidades administrativas e politicas

nos municipios, e que as regras sejam alinhadas aos objetivos e ndo um fim em si mesmo. Mas
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uma das facetas dessas capacidades é a accountability, em todos os niveis do arranjo

institucional, o que seré tratado mais detalhadamente no proximo capitulo.
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CAPITULO 3. O CONTROLE DA POLITICA EDUCACIONAL
DESCENTRALIZADA - A CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO

O presente capitulo, apds uma analise do desenho e das tensbes da Politica
Educacional descentralizada para os municipios, trazendo os conceitos da TCT, aponta agora a
questdo do controle dessa implementacdo, ou seja, de que maneira a relacdo governo central e
0 municipio é protegida, para que se atinjam as finalidades pactuadas.

O capitulo objetiva caracterizar os atores de accountability® no arranjo institucional
da Politica Educacional descentralizada, de 2005 a 2014, com destaque para a Controladoria-
Geral da Unido, identificando seus instrumentos de atuacdo, de forma a concluir a discusséo do
referencial teorico, agregando todos os elementos necessarios a analise proposta no ultimo
capitulo.

Nesse sentido, o capitulo inicia com uma discussdo que ressignifica a questdo da
corrupgdo, com base nas proposicdes dos capitulos anteriores, detendo-se posteriormente na
rede de atores que, como um segmento do arranjo institucional adotado, busca atuar na linha da
accountability da Politica, terminando o estudo por privilegiar um ator especifico dessa rede,
a CGU, apresentando sua estrutura e linhas de atuacdo de 2005 a 2014, focadas nos municipios
e que servirdo a discussdo dos dados a serem analisados.

A corrupcdo, como assunto de grande evidéncia no periodo de desenvolvimento da
presente pesquisa (2015-2018), por conta de acdes de ambito nacional e de grande visibilidade,
nédo poderia deixar de figurar na presente discussdo, consoante aos pressupostos da pesquisa.
3.1- Corrupcdo, autonomia e 0s custos de transacao
3.1.1- Corrupcdo: um problema complexo e estrutural

A proposta defendida aqui € que a corrup¢do municipal tem também uma raiz
predominantemente estrutural, devido as fragilidades locais, que sdo produto de seu processo
historico, e que essa corrupgdo tem consequéncias mais graves quando afeta os aspectos
finalisticos das politicas, a entrega de servicos adequados a populagdo, para além da
conformidade normativa.

Nessa altura, a pesquisa revisita a corrupgdo, como fendmeno a ser combatido na gestéo

municipal, agregando a ela mais do que um sentido moral, de carater dos seus executores, e sim

55 Sobre esse conceito, afirma Pessanha (2007, p. 141):(...) accountability, que implica manter individuos e
instituicBes responsaveis por seu desempenho, ou seja, alguns atores tém o direito, por vezes o dever, de controlar
o0 desempenho de outros atores segundo um conjunto de padrdes preestabelecidos. Desse modo, é possivel verificar
se a atuacdo em questdo esta sendo operada dentro dos padrdes e, caso contrario, impor san¢Bes ou determinar
responsabilidades.
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algo que tem raizes mais complexas, lastreadas nas fragilidades das estruturas de accountability,
seja no sentido formal de estruturas de controle, seja no campo democratico, da participacdo e
da transparéncia, o que resulta em uma nova interpretacdo das solugdes da propria corrupgéo,
que deixam de ser apenas focadas nos agentes, detendo-se também, nos sistemas
administrativos e politicos.

Segundo Anechiarico e Jacobs (1996), existe um ciclo governamental de praticas de
corrupc¢do, que um dia eclodem e resultam em escandalos, que clamam por reformas que
aumentam 0s mecanismos de accountability, entrando esta como tema nas campanhas
eleitorais, na superexposicdo de erros, em uma visdo da corrupcdo com forte componente
moralista, que descasa a¢des gerenciais de discussdes investigativas.

Fukuyama (2018), nesse sentido, traz que a corrupgéo é frequentemente utilizada como
arma nas competic@es politicas, pelo seu grande apelo emocional, de forma que em sociedades
nas quais a corrup¢ado é generalizada, escolher um politico para punicao ndo é sinal de reforma,
e sim de luta pelo poder.

A ideia de se ater, na analise questdo da corrupcdo, a sistemas e a estruturas, evita que
a accountability se converta, de forma predominante, em uma luta de grupos politicos, de
6rgdos de controle utilizados como instrumentos de perseguicdo®®, e ainda, busca que a acéo
anticorrupgdo contribua efetivamente para o amadurecimento das capacidades locais, de
maneira emancipatdria, posto que, como ilustra, de forma até comica, a propria literatura, a
mudanca de atores pura e simplesmente ¢ pouco efetiva, como na obra “O alienista” (ASSIS,
1971), na qual a revolta comandada pelo Barbeiro Porfirio contra os desmandos do Dr.
Bacamarte é frustrada, pois apds a ascensdo do primeiro, ele se apressa em se aliar ao antigo
inimigo, na manutengédo do Status Quo.

Dificil um consenso tedrico sobre corrupgdo, o que € esperado em uma discussdo com
tantas areas de conhecimento envolvidas. Pasquino (2010) indica que o fenémeno da corrupgao
é aquele no qual o funcionério publico é levado a agir de modo diverso dos padrdes normativos
do sistema, favorecendo interesses particulares em troca de recompensas, em uma Vvisdo de
conformidade que ndo é o suficiente para dar conta de todas as questdes envolvidas.

Rose-Ackerman (2002) vincula a corrupgéo ao abuso de poder de uma autoridade

publica na distribuicdo de um custo ou beneficio ao setor privado, e Noonan Jr. (1989), no seu

%6 A discusso trazida por Aranha e Filgueiras (2016) indica que a interacdo entre os atores de accountability no
Brasil ndo ocorreu de forma cooperativa, dado que as organizacfes lutam racionalmente pelo reconhecimento da
opinido publica, e tem interesses politicos solidos, o que favorece conflitos que se inserem no jogo politico, em
especial pelas informagdes que sdo custodiadas por esses atores.
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texto classico sobre o suborno, indica esta como incentivo que influencia indevidamente o
desempenho da funcdo publica a ser exercida gratuitamente. Duas abordagens que relacionam
a corrupcao ao abuso de poder, ao desvio de finalidade das politicas e a quebra das relacGes
estabelecidas.

Lambsdorff (2007) traz a discussdo de que a corrupgdo é sempre um atentado ao
interesse publico, um conceito complexo e de dificil definicdo. Por sua vez, Guimardes (2011)
defende a corrupcao como privilégios ilegitimos em um regime republicano, e Klitgaard (1994),
em obra basilar sobre o tema, aponta que existe corrupcdo quando um individuo coloca
ilicitamente os interesses pessoais acima de pessoas e ideias que estd comprometido a servir,
consolidando-se assim um compéndio de visdes que da centralidade aos interesses da
coletividade.

Klitgaard (1994), inclusive, destaca aspectos relevantes para a presente pesquisa, por
indicar que a reducédo da corrupgdo ndo pode ser uma preocupacdo hegemonica nos governos,
pois desvia a atencdo e a competéncia da organizacdo de outros assuntos importantes. Como

reforca o autor:

Por exemplo, um comissario de impostos se preocupa com a sua cobranca efetiva. A
energia e os recursos dedicados a reduzir a corrup¢do dentro de um érgéo coletor de
impostos pode levar a uma organizagdo de recolhimento mais eficiente. Mas, 0s
esforcos anticorrupcdo podem também ser levados longe demais, gerando gastos e um
aumento da burocracia, bem como rebaixando o moral (KLITGAARD, 1994, p. 43).

A acgdo anticorrupcao € um processo que gera efeitos nos outros processos e precisa ser
dosada, avaliada em seus custos de transacdo, para que ndo vire um fim em si mesmo, e ofusque
0 objeto de atuacdo, no caso as Politicas Publicas. O risco, em especial na Politica Educacional,
advindo do apelo emocional, do messianismo no enfrentamento de um inimigo, cria um
superdimensionamento do combate a corrupcdo que desvincula ele da sua finalidade, sendo
esse quadro também uma forma de corrupcdo, por resultar no desvio de finalidade, com
prejuizo aos servicos publicos.

A estratégia em relacdo a corrupcdo é derivada da visdo desse fendmeno, e nesse
conjunto de conceitos, para fins das proposi¢oes da presente pesquisa, é possivel se chegar a
um consenso de que a corrupgdo é um abuso de poder, que quebra as relagdes do poder pablico
e as suas partes, alterando finalidades para interesses pessoais e prejudicando interesses
coletivos, em uma viséo que apesar de contemplar aspectos legalistas e da conduta moral dos
agentes, prioriza a corrupcao pelo que ela causa de dano a coletividade.

Fugir dessa visdo pode abrir espago para a hipervalorizacdo de regras, o que pode dar

azo a manipulagéo pelo foco nos detalhes, ensimesmado, ou ainda, assumir-se uma linha de um
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moralismo superficial, no qual condutas sdo avaliadas pelos conceitos do senso comum e perde-
se, com isso, 0 vinculo com o mundo real e as suas demandas, o que ndo deixa de ser uma forma
de oportunismo, na linhada TCT.

Oportunismo®’, pois quando existe a manipulagio ex-ante, da promessa impossivel, ou
ainda, a atuacédo ex-post, omitindo informacgdes, todas essas agdes se inserem em um contexto
de quebra de relag0es e alteracdo das finalidades com interesses pessoais, 0 que causa dano, no
caso, as Politicas Publicas.

Uma visdao mais moralista, voltada para a atuacdo de agentes, em classificacdo de grupos
como confidveis ou ndo, gera uma percep¢ao messianica da corrupgdo, como se ele fosse
localizada, delimitada, e pudesse assim ser eliminada, como em um passe de mégica, e essa
abordagem, conforme Anechiarico e Jacobs (1996), é oriunda de uma visdo pandptica da
corrupgdo, predominante a partir da década de 1970, e que aproxima essa questdo da justica
criminal e defende como solugdo prioritéria a vigilancia, a investigacao e o foco na conduta dos
agentes.

Essa visdo pandptica aproxima a prevencdo e o combate a corrup¢do de técnicas
investigativas, campanas, testes de integridade®®, rastreio de bens, na qual a corrupgao somente
cedera se o0 agente publico for vigiado diuturnamente, e sem perceber, de onde vem o nome
ligado ao panoptismo (FOUCAULT, 1987).

Uma ideia, entdo, de que a corrup¢ao é oriunda da falta de regras e controle, e que ela é
imbricada na gestdo publica e que todos sdo suspeitos. Olhando a corrupcdo como um
oportunismo, que é uma possibilidade constante, a TCT indica para mitigar esta ndo s6 o uso
de incentivos associado aos controles, dependendo da natureza das transagdes, mas também
atencdo aos custos de transacéo, para que eles ndo se tornem ensimesmados, e desvinculados
dos objetivos, e também aos fatores que favorecem o oportunismo, como a incerteza e a
dependéncia.

Quando se fala em incentivos, a dimenséo politica emerge. Em uma visdo mais moderna,
Rothstein (2007) indica que a corrupcao ndo é apenas uma questdo de principal-agente, mas

sim uma armadilha social, que se instala quando os agentes adotam posturas corruptas por ndo

5 para Vieira (2010), as improbidades sdo um tipo particular de oportunismo contratual, na qual uma das partes
manipula o acordo em beneficio proprio ou de terceiros, em detrimento do desempenho do contrato.

58 Segundo o Projeto de Lei n.° 4.850/2016, da Camara dos Deputados, que estabelece medidas contra a corrupcéo
e demais crimes contra o patriménio publico e combate o enriquecimento ilicito de agentes publicos, tem-se que
os testes de integridade consistem na simulagdo de situacdes sem o conhecimento do agente publico, com o
objetivo de testar sua conduta moral e predisposi¢do para cometer ilicitos contra a Administragdo Publica.
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confiar que os outros agentes deixardo de fazé-10*° e, ainda, segundo Rothstein e Uslander
(2005), a corrupcao afeta a confianca nas Politicas Publicas, dando legitimidade a tribos,
afetando a implementacéo de politicas universais, por tornarem estas commodities a venda.

O abuso do poder, o desvio das finalidades para interesses particulares, traz a faléncia
das Politicas Publicas, o que quebra a confianga nas mesmas, nos sistemas administrativos, nos
governos, na regra do jogo, ndo aquela regra detalhada, mas normas em linhas gerais,
finalisticas. E esse cenario induz a armadilha social do sistema todo pautar-se na busca do
objetivo individual como regra, perspectiva que configura a base para a corrupcao sistémica.

A discussdo da corrupgdo focada em regras, em questiunculas de tipicidade folclérica,
de manchetes bombasticas, rompe a confianga por gerar um sentimento de crise generalizada,
0 que pode servir para a manipulacdo das informacdes sobre os fatos, suas causas e medidas
preventivas, abrindo janela para a¢cdes oportunistas.

Warde (2018), em uma obra com certo carater panfletario, apresenta o conceito de
bancorrupt, fruto da contracdo do verbo to ban (banir) e do adjetivo corrupt (corrupto), como
um modo peculiar de se exterminar a corrupcao e os corruptos, destruindo as relagdes com as
empresas, demonizando a politica e levando as instituicdes a ruptura, e que tem como
consequéncia uma visdo autonomizada do controle da corrupcdo, dissociada das Politicas
Publicas e do contexto econdmico.

Cabe esclarecer que quando fala-se de dano ao interesse da coletividade, as tipologias
habituais de corrupcdo que surgem nos periédicos, como favorecimento, superfaturamento e
“obras fantasmas”, para além de serem questdes éticas e ilicitas, desviam recursos que deveriam
atender ao interesse publico imbricado nas politicas sociais para atender interesses privados,
pela inobservancia da competicdo, pelo preco excessivo que reduz a eficiéncia e pela obra
inexistente que impede a execucgdo da politica de forma integral. Uma discussdo de custo de
oportunidade.

No caso da Politica Educacional descentralizada, intensiva em méo de obra, envolvendo
bolsas de estudos, obras de engenharia, tecnologia da informacdo e aquisicdo de diversos
insumos, tem-se processos sujeitos & manifestacdo de diversas tipologias de corrupcéo,
acarretando o desvio das finalidades educacionais. Tal fato é agravado pelo fato desta politica

ter efeitos de médio e longo prazo, percebidos intempestivamente, cenario que posiciona a

¥sea corrupcao é endémica, a prépria ideia de punicdo perde o sentido, pois 0s agentes que a promovem também
estdo contaminados, fortalecendo-se a ideia de que os incentivos sdo necessarios, bem como uma trabalho com a
cultura das organizaces, na linha da Advocacy.
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pressao popular de forma diretamente vinculada ao valor atribuido a Educacéao por aquele grupo
social.

A corrupcdo, conforme estudos de Ferraz, Finam e Moreira (2012), utilizando os dados
de auditorias da CGU no programa de Sorteios, afeta significativamente a performance
educacional dos alunos, mensurada nos testes nacionais padronizados da Educacdo Basica,
apresentando também efeitos de incidéncia de corrupcdo na area de infraestrutura nas escolas,
necessaria a manutencédo e ao desenvolvimento do ensino, reforcando aspectos intuitivos do
efeito da corrupcdo sobre a efetividade da Politica Educacional.

Faz-se necessario, nessa Vvisdo, estruturas que impegam esses abusos de poder e que
preservem a consecucdo dos objetivos da Politica Educacional, e que a corrupcao tenha a sua
magnitude medida pelos seus prejuizos as Politicas Publicas envolvidas, rompendo com a
discussdo mais moralista dessa questdo, da valorizacdo do desvio pelo seu aspecto notavel,
vinculando a relevancia desta aos valores envolvidos e a sua relacdo com o impedimento do
alcance dos objetivos.

O fato é que a corrupcdo, o seu combate, ndo podem se dissociar da gestdo, do
finalistico, sob o risco de se tornar um fim em si mesmo e com isso aumentar os custos de

transacdo dos sistemas. Nesse sentido, tem-se que:

Dos mecanismos de controle que consideramos, a auditoria e a contabilidade tém o
maior potencial para promover, simultaneamente, as metas de prevenir a corrupgao e
melhorar a eficiéncia e a eficicia da administracdo puablica. Fortes programas de
contabilidade e auditoria sdo essenciais para uma boa gestdo e para identificar e
avaliar os custos das operagdes e servigos. Além disso, o processamento eletrénico de
dados oferece a possibilidade de rastrear o fluxo de dinheiro através de uma agéncia
com um minimo de interferéncia para a administracdo. Os impactos negativos do
projeto anticorrupgao ocorrem quando as entidades de auditoria proliferam e realizam
varias auditorias da mesma agéncia. Da mesma forma, a auditoria pode revelar-se
disfuncional para uma administracdo eficaz quando os auditores pressionam pela
reorganizacdo do governo centrada no controle da corrupgdo. Atualmente, 0s
auditores se sentem compelidos a desafiar a pratica administrativa, percebendo que
seu desempenho sera visto negativamente, a menos que emitam relatdrios criticos e
recomendacg@es abrangentes para a reorganizacdo administrativa®. (ANECHIARICO
E JACOBS, 1996, p. 213)-Tradugdo nossa.

% po original: “Of the control mechanisms we have considered, auditing and accounting have the greatest
potential to further, simultaneously, the goals of preventing corruption and of improving the efficiency and
effectiveness of public administration. Strong accounting and auditing programs are essential to good
management and for identifying and evaluating the costs of operations and services. Further, electronic data
processing offers the possibility of tracking the flow of money through an agency with a minimum of interference
to management. The negative impacts of the anticorruption project occur when auditing entities proliferate and
carry out multiple audits of the same agency. Similarly, auditing may prove dysfunctional for effective
administration when auditors press for government reorganization centered on corruption control. Presently,
auditors feel compelled to challenge administrative practice, perceiving that their performance will be viewed
negatively unless they issue critical reports and sweeping recommendations for administrative reorganization.”
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Segundo esses autores, as agdes de controle levam a uma proliferagdo de novas regras,
e 0s gerentes estratégicos se sentem mais responsaveis pela integridade do que pela eficécia, de
forma que € mais importante parecer honesto do que primar pelo alcance das metas.

Esse cenario resulta em medo, que gera a falta de confianca nas instituicdes e pode
induzir a ideia de falta de controle, quando o que ocorre, por vezes, € que esse controle ndo é
alinhado estrategicamente, ndo agrega valor e termina por entravar as politicas, sem a reducéo
desejada da corrupcao.

E para que ocorra esse alinhamento, a accountability ndo pode ser apenas vinculada a
regras, a aspectos legais, sob o risco de se ter uma accountability overload, ou seja, quando seu
arranjo se torna disfuncional, quando boas inten¢gbes minam a inovagéo, a flexibilidade e
consequentemente, a efetividades das Politicas Publicas.

Halachmi (2014), ao se debrugcar sobre o tema, indica o paradoxo de que a accountability
deveria garantir a performance, mas pode acabar minando o desempenho, causando atrasos,
impedimentos, desperdicios de recursos, desencorajamento a inovacgdo, consequéncias
indesejaveis e que ndo sdo consideradas na idealizacdo das estratégias anticorrupcao.

Segundo o autor, tem-se uma accountability muito focada em acompanhar se as coisas
estdo sendo feitas certas, e ndo se certas coisas estdo sendo feitas, o que se refere a discussao
de autonomia e de centralidade legal, que tem destaque na presente pesquisa. Busca-se a cura,
sem pensar nos efeitos colaterais.

Servindo-se ainda da discussdo de Anechiarico e Jacobs (1996), estes autores apontam
como externalidades negativas do controle: i) atrasos nos processos decisorios; ii)
supercentralizacdo (oposto da autonomia); iii) gestdo defensiva (alarmismo, controles
dissociados da gestdo); iv) hipervalorizacdo de regras; e v) barreiras a cooperacao.

O controle restringe, mas também protege 0s objetivos. Essa € uma tensdo da
salvaguarda que reduz o oportunismo, mas que aumenta os custos de transacao, de modo que a
corrup¢do ndo é uma discussdo puramente de aderéncia as normas e sim de como certas
condutas afetam as politicas, pelos recursos subtraidos e pelos desvios de finalidade, podendo,
no caso da gestdo municipal, vincular a corrupgéo a ideia de submeta (subgoal), ja discutida no
ambito da TCT, pelo desvio de recursos para o atingimento de objetivos paroquiais, o que difere
da adaptacéo de normas com vistas a possibilitar na ponta a concretizacao de objetivos globais,
com um certo grau de adequacdo, nas discussoes ja tratadas sobre autonomia.

Da mesma maneira, a discussdo do oportunismo, como exploracdo maliciosa de
informagdes com o objetivo de obter vantagens na transacao, é relevante nessa ressignificagdo

da corrupcdo, dado que essas vantagens, via de regra, ndo convergem com os interesses globais,
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trazendo o aspecto negativo da discricionariedade, quando esta ndo contribui para a concretude
da Politica, apresentando-se, assim, uma medida da discricionariedade dos burocratas de ponta.

Resgatando-se a discussdo de Azevedo (1996), no Capitulo 1, na qual os individuos séo
racionais de forma limitada, e oportunistas, sendo a ética mais um mecanismo de mitigacéo
desse oportunismo, que tem sua relevancia na medida que desvia a finalidade dos arranjos para
interesses individuais, tem-se que somente o foco na discussdo moralista dos agentes publicos
seria limitar a mitigacdo do oportunismo a uma via, 0 que pode ndo ser eficiente, como sera
discutido no préximo topico.
3.1.2-Fendmeno complexo, de causas e remédios da mesma natureza.

A entrada da corrupgdo na agenda governamental brasileira, contou com marcos
significativos no inicio do milénio, como em 2003, com a criacdo da CGU, bem como a
aderéncia do Brasil a acordos internacionais, como a Convencdo da ONU Contra a Corrupcéo,
aprovada pelo Congresso Nacional por meio do Decreto Legislativo n® 348, de 18 de maio de
2005, e promulgada pelo Decreto Presidencial n°® 5.687, de 31 de janeiro de 2006, e a
Convencao Interamericana contra a Corrupcdo da OEA, aprovada pelo Decreto Legislativo n°
152, de 25 de junho de 2002, e promulgada pelo Decreto Presidencial n® 4.410, de 7 de outubro
de 2002, acOes gestadas na década 2000-2010 e que influenciaram a discussdo de controle das
Politicas Publicas, bem como a agenda dos 6rgaos de Controle Interno e Externo.

As movimentacdes politicas desde 2014, por conta da chamada Operagdo Lava-Jato®?,
agregadas a um sem namero de pautas que surgiram na década anterior por conta da criacdo da
Controladoria-Geral da Unido e do robustecimento de outros 6rgdos de accountability®?,
trouxeram a discussdo da corrupcdo, causas e solugdes, definitivamente para a pauta nacional,
surgindo desse contexto propostas diversas de solucdes, sendo a mais emblematica as chamadas
“Dez Medidas Contra a Corrup¢io®”, propostas pelo Ministério Plblico Federal, o que

motivou discussdes na imprensa e nas casas legislativas.

61 Operagdo Lava Jato é o nome de uma investigacao realizada pela Policia Federal em conjunto com o Ministério
Publico, cuja deflagragdo da fase ostensiva foi iniciada em 17 de margo de 2014, com o cumprimento de mais de
uma centena de mandados de busca e apreensdo, prisdes temporarias, preventivas e conducfes coercitivas, tendo
como objetivo apurar um esquema de lavagem de dinheiro e corrupgdo e que atingiu, além de empreiteiras,
contratos da Petrobras e de diversas outras estatais.

62 para uma visao mais ampla desse panorama recomenda-se a leitura de Braga (2016), Oliveira Junior & Mendes
(2016) e Power & Taylor (2011), que trazem as discussdes recentes sobre as politicas anticorrup¢do no Brasil e 0
seu reflexo nas estruturas governamentais, com mutagdes de foco de atuacdo e dos arranjos adotados.

83 Iniciativa adotada pelo Ministério Publico Federal e que mobilizou a populacdo com proposicdes legislativas
que culminaram no Projeto de Lei n° 4850/2016, além de acalorados debates em ambito nacional. Em 2018 a
Transparéncia Internacional, em conjunto com a Faculdade de Direito da Fundacdo Getdlio Vargas —-FGV,
iniciaram um movimento para a ampliacdo dessas proposi¢Ges, com novas medidas, para além das vias juridicas.


http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-onu/arquivos/decreto_legislativo_348_2005
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-onu/arquivos/decreto_legislativo_348_2005
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Decreto/D5687.htm
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-oea/documentos-relevantes/arquivos/decreto-legislativo-152-2002
http://www.cgu.gov.br/assuntos/articulacao-internacional/convencao-da-oea/documentos-relevantes/arquivos/decreto-legislativo-152-2002
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4410.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4410.htm
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A prética dos 6rgéos de controle foi influenciada em um processo que se iniciaem 2003,
e de forma acentuada a partir de 2014, pelos temas afetos a corrupgdo, fraudes, investigacéo,
adjetivando a funcdo administrativa controle, originalmente voltada para a garantia razoavel de
efetivacdo do planejado, para um foco de identificacdo do agente que deu causa aos desvios, na
busca de sua punicdo, em uma discussdo que alterou sobremaneira o ethos dos drgdos de
controle, elevando a importancia da investigacdo e da puni¢do como estratégias hegemonicas
em relacdo a corrupcéo.

Em um sentido similar, com a ascensdo da tematica do Compliance pos Operacéao Lava-
Jato, e com o advento da Lei Anticorrupcdo (Lei n° 12.846, de 1/08/2013), robusteceu-se 0
discurso baseado no controle da corrupgdo pela punicdo de empresas, com o estimulo a
aderéncia a programas de compliance®*, como uma atitude das empresas para dar conta do risco
regulatério e de imagem, nesse caso, advindo das sancdes estatais da Lei Anticorrupcdo. A
agenda pandptica se fortalece.

Ocorre que no equilibrio da equacgdo da corrupgdo, que surge de uma interacdo publico-
privada, para que 0s governos tenham essa autonomia e esse poder indutor, faz-se necessario
que eles tenham uma estrutura de accountability robusta e eficiente, sob o risco de se jogar a
centralidade do combate a corrupgao apenas no setor privado, transformando essa atuacéo em
uma fonte de custos de transacdo sem o devido efeito, ou mais, até de corrup¢ado pela aplicacéo
dessa legislacdo, dada a autonomia punitiva que ela concede aos agentes publicos.

Existe, desse modo, uma tensdo da visdo do fendmeno da corrupcdo e dos remédios
necessarios, sendo por vezes ignorados aspectos politicos, econdémicos, sociais e culturais que
determinam a corrupcdo (OLIVEIRA JUNIOR; MENDES, 2016), com uma nitida valorizagéo
crescente dos aspectos punitivos, em debates que surgem ndo somente nas paginas da imprensa,
mas também em decisdes das cortes de contas, como no item 9.6 do Acordao Plenario do TCU
n® 2.339/2016 (BRASIL, 2016c), que assinala textualmente que a desorganizacdo
administrativa, a deficiéncia nos controles ou a inadequacdo do planejamento séo causas
secundarias das irregularidades da gestdo, sendo a ma gestdo ou o desvio de recursos as
possiveis causas primarias, em dicotomias que necessitam de uma transcendéncia
contingencial, que abarque e coordene essas Visoes.

No plano internacional, essa diversidade de visdes dos remédios para a corrupgao se

materializa também nos discursos e estruturas, e tem-se em paises como a Suécia, uma

64 Sousa e Braga (2017) discorrem sobre 0s riscos de programas dessa natureza se dissociarem dos objetivos da
gestéo.
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valorizacéo da transparéncia, e a consolidacéo de um codigo de conduta moral e de atividades
investigativas (WALLIN, 2014), e nos Estados Unidos, pode-se falar de estruturas do chamado
controle interno, que aliam auditorias, aspectos disciplinares e mecanismos preventivos
(SPINELLI, 2009), apresentando ambos os paises formas amplas de se lidar com a corrupcao.

Apesar da escassez de literatura, no que tange a Europa também tem-se que 0s 6rgdos
de controle privilegiam essas vérias dimensfes, pois conforme apontam a European
Commission (2012), Lochagin (2016) e Pollitt et al. (2008), os érgdos de controle interno e
externo mesclam acdes sobre aspectos finalisticos, de conformidade, financeiros-contabeis e de
transparéncia, fugindo de visdes monoliticas deste tema.

Depoimentos de titulares de 6rgdos de controle externo (JANSSEN, 2015) de varios
paises indicam a transparéncia, o controle social, a autonomia/especializacdo dos 6rgaos de
auditoria governamental, além de um arcabouco legal adequado e uma politica de integridade,
como partes da solucdo para a questdo da corrupcdo, restando nitido na presente analise que
essa construcdo de solucBes para a corrupgdo passa pelas caracteristicas politicas e sociais de
cada pais, demonstrando a necessidade de combinacdo desses elementos, com vistas a
customizacgdo, com permanente realimentacdo e aperfeicoamento.

Essa multiplicidade de abordagens no combate e na prevengdo da corrupcéo, que
também se faz por meio da existéncia de diversos 6rgdos trabalhando em rede, como se vera
mais adiante, amplia a visdo de se buscar a fraude e a aderéncia normativa, necessitando ser
combinada a busca de caminhos que se vinculem aos objetivos da politica, ao desenvolvimento
das capacidades dos entes, ao fortalecimento dos mecanismos democréaticos, e ainda, a
integracdo de salvaguardas que possibilitem o melhor resultado em termos de controle,
combinando transparéncia, participacdo social, auditoria governamental, bem como outras
experiéncias nesse sentido, considerados os custos de transagdo, como prople a presente
pesquisa.

Para isso, € preciso ver a accountability de uma forma mais ampliada. Segundo Posner
e Shahan (2014), a accountability se enquadra em trés dimensfes: a de conformidade, a de
resultados e a financeira. E essa categorizagéo se reflete no seu brago operacional, as auditorias
(avaliagdes).

Essas dimensdes ndo surgem com a mesma forga e ao mesmo tempo. Conforme disposto
pelos autores citados, houve uma predominancia, em uma primeira geracdo (tradicional), na
discusséo de legalidade, e uma segunda geracao prestigiou a auditoria financeira, e uma terceira,
a énfase na auditoria de performance ou operacional (POLLIT, 2008), que se detém na

avaliacdo da eficiéncia e da efetividade.
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Power (1999) estuda com mais énfase a eclosdo da auditoria de performance, que teve
destagque no ambito das reformas do New Public Management, em uma busca pela aproximagéo
da gestdo publica da privada, de forma acritica, com uma visdo na qual os pagadores de
impostos tinham direito de saber como eram utilizados os recursos de seus tributos,
direcionando a escolha dos clientes-cidad&os, nos quase mercados gerados.

Esse contexto gerou uma grande demanda por auditorias, uma “explosao de auditorias”,
na expressdo cunhada pelo préprio Power (1999), criando um mercado de avaliadores, dado
que essa descentralizacdo e terceirizacdo exige um controle central, especializado, por meio de
uma terceira parte, que permita atestar a confiabilidade®®, em uma légica, curiosamente herdada
da auditoria financeira, do mercado de a¢cGes (MALTBY, 2008), e da ja discutida questdo da
assimetria informacional.

No Brasil, segundo Olivieri (2010), tivemos também ampliado esse leque de atuacdo da
auditoria, para além da legalidade, um dos efeitos do periodo reformista da década de 1990, que
atingiu o controle, mas de forma timida e pouco integrada com as outras reformas, mas que pela
adocdo dessa atuacdo mais operacional, voltada a avaliacdo das Politicas Publicas, aumentou a
insercdo do controle na discussdo sobre o desempenho do governo, em um patamar mais
estratégico.

Assim, vive-se no tempo da pesquisa um momento da gestdo publica no qual essas trés
dimensGes de accountability (conformidade, financeira e resultados) coexistem e se combinam,
em especial no desenho de descentralizacdo das politicas para execuc¢do pelos municipios, no
qual existe uma delegacdo de tarefas e de poder decisério ao ente municipal, 0 que gera uma
necessidade de padronizacdo e monitoramento ex-post, e do avanco da discussdo de
performance.

Essa acdo de monitoramento e avaliacdo ex-post envolve entregas (resultados), mas
também aspectos relativos as regras e a sustentabilidade das relagdes (dimensdes financeira e
de conformidade), dado que o oportunismo surge ndo apenas na submeta, mas também na
manipulagéo de informagdes.

E para se obter aderéncia a essas trés dimensdes, a estratégia de combinacdo de controles

e incentivos, proposta para os arranjos hibridos, para a mitigacdo do oportunismo, pode

65 paradoxalmente, o movimento de descentralizacdo no contexto do New Public Management, robustece a
auditoria como fungéo, mas traz também a ideia de auto regulacdo, na qual a auditoria tem seu papel redefinido e
até reduzido, e nesse sentido, Costa (2010) aponta que a participacdo ndo pode ser vista como solucdo para todos
os problemas, podendo gerar dificuldades de coordenagéo.
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contemplar esses aspectos, com controles com uma visdo mais proxima da conformidade e
incentivos da performance.

Utilizando-se dos conceitos da TCT, tem-se que a ampliacdo da transparéncia possibilita
amaior circulacdo de informacdes, o que afeta a racionalidade limitada dos agentes e a incerteza
do ambiente, reduzindo espacos para a atuagdo oportunista, pela possibilidade de deteccéo de
acoes divergentes dos objetivos globais.

Da mesma forma, a auditoria governamental, como uma avaliacdo qualificada, em
relacdo a determinados parametros, produz informacdes sobre questfes centrais da politica, 0
que reduz a possibilidade de manipulacéo de informacGes e consequentemente, do oportunismo,
demonstrando que as estratégias usuais de combate e prevencdo a corrupcao tem seu lugar no
paradigma da TCT.

Apenas solucdes focadas na aderéncia a normativos, pela conduta dos agentes, dissocia
a corrupcdo dos seus aspectos relacionados ao desvio da finalidade, ndo incluindo-se a
discussdo do prejuizo as politicas, o que pode redundar em solucGes que entravem 0s processos
e gerem mais prejuizos aos objetivos da organizacéo.

A combinacdo de solugdes, mais preventivas e corretivas, mais técnicas e mais
democraticas, mais voltadas a conduta de agentes ou a sistemas administrativos, considerando-
se 0s custos de transacdo, tem o potencial de dar conta dos aspectos multifuncionais das
Politicas Publicas, convergindo para a sustentabilidade do arranjo.

Isso se deve ao carater complexo da corrupcdo, como fenémeno que coexiste com a
gestdo das Politicas Publicas e que necessita ser reduzida, colocada sob controle, mas que nédo
pode ter seu combate e prevengdo convertidos em um fim em si mesmo, com custos exorbitantes
e gerando efeitos que atrasam as politicas, de modo que a combinacdo de controles e incentivos
busca reduzir esses custos de transacdo e alinhamento com a estratégia das politicas.
3.1.3-Discricionariedade e corrupcdo-um debate sobre essa tenséo

No contexto desse debate, existe uma tendéncia a se demonizar a discricionariedade,
pela ilusio, ja apontada por Pressman e Wildavsky (1975), na sua obra sobre a implementagéo
das Politicas Publicas, de que basta o planejamento e tudo ocorrerd automaticamente, segundo
as regras pensadas, e que a discricionariedade seria a subversdo dessa visdo estatica e
determinista, 0 que ndo se coaduna com os conceitos da TCT, em especial a racionalidade

limitada e da necessidade de uma estrutura de governanga ex-post.

66 Curiosamente, essa obra contrasta a grande expectativa de resultados na capital federal estadunidense no
planejamento de um programa e os fracassos na implementacao desta politica federal de combate ao desemprego
entre minorias em Oakland, e passados quase meio século, tem-se que esses problemas continuam atuais.
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Estudos recentes sobre casos brasileiros, conduzidos por Spinelli (2016a), por exemplo,
indicam que a autonomia da burocracia de ponta contraria 0 modelo do ideal weberiano,
marcado por regras, hierarquia e impessoalidade, e que a discricionariedade, tratada na
literatura especifica como benéfica as Politicas Pablicas, se usada indevidamente, pode se
transformar em corrupcéo, pela falta de clareza e objetividade nos normativos, e pelo fato dos
agentes ndo estarem submetidos a estrita regulacéo.

Essa questdo € muito mais complexa que uma falta de normas e sanc6es, em politicas
de carater social, capilarizadas, em um pais tdo desigual. De forma provocativa, Mignozzetti
(2017) associa o clientelismo, uma das facetas da corrupgdo, como promotor de melhoria de
determinadas politicas, 0 que se explica, segundo o autor, por esses arranjos serem mais
articuladores, suprindo as caréncias de implementacédo, casando com a discussdo ja apresentada
nesta tese sobre os burocratas no nivel de rua, mostrando que visdes mais simples da questéo
ndo ddo conta da realidade, que suplanta a falta de aderéncia as normas.

Em que pese o clientelismo seja visto de forma negativa, ele é uma das gramaticas
politicas que serve de chave de entendimento das relacdes no pais (NUNES, 2003), e com base
na desigualdade, em sociedades mais interioranas, ele gera lacos pessoais, onde o mundo
econdmico e social se confundem e o sistema se sustenta por critérios pessoais e nao
universalistas.

O entendimento do fendmeno do clientelismo, como uma forma de altruismo reciproco
gue convive com a democracia em amadurecimento, acaba colocando este como uma forma de
comunicacdo com os interesses dos eleitores, ainda que tenha como efeitos impactar a qualidade
do governo, por aumentar os custos e intensificar a tensdo entre a dimensdo politica da
participacdo popular e a dimensdo normativa da impessoalidade (FUKUYAMA, 2018).

E sedutora a visdo que atribui a discricionariedade o papel de fonte de todos os
problemas, mas como se viu ela é essencial em politicas mais bottom up, como a Educac&o, e
quanto a efetividade das regras, Hill (1997) indica que existem dificuldades do uso pelo cidad&o
da lei para se proteger dos abusos da burocracia e ainda, que ndo é simples estabelecer a relagédo
das regras com a conduta dos agentes no cotidiano, e que a busca de resolugdes judiciais onera
sobremaneira os processos, em uma visdo bem harmonizada as discussoes da TCT.

No caso brasileiro, esta se tratando de um pais de dimensdes continentais, com mais de
5.500 municipios, no qual a Politica Educacional tem a sua implementacéo vinculada a aspectos
geogréficos, temporais e das limitacGes da parceria, 0 que aumenta a complexidade e a
incerteza, cujo o publico é culturalmente diverso, perspectiva que interfere diretamente na

questdo educacional.
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A discricionariedade, ainda segundo Hill (1997), termina por ser vista como uma
manifestacdo indesejavel, e ndo com um fendmeno importante no processo de implementacao,
e que ndo pode e ndo deve ser eliminada, sendo uma faceta da vida organizacional, em uma
relacdo complexa e que necessita ser analisada sempre de forma contextualizada, cabendo
sempre a pergunta: a discricionariedade é problema para quem? E de que forma o balanco entre
ela e as regras distribui vantagens para as partes envolvidas, em especial ao cidadao beneficiario
da politica?

Surge entdo uma nova tensao, entre o controle dos resultados ou dos meios. Essa tensao
surge com forga com a ascensdo do chamado New Public Management, e a obra de Osborne e
Gaebler (1994), que de forma panfletaria, demoniza as regras e a burocracia, como fonte de
engessamento e de inibicdo das iniciativas no setor publico, e que o ideal weberiano de
dominacdo racional (WEBER, 1999), precisa ser substituido por uma organizacdo publica
focada na missdo, na qual seus integrantes tenham autonomia para buscar seus resultados, em
mecanismos similares ao mercado, esquecendo essa abordagem que a burocracia surge como
forma de se sobrepor a uma visao patrimonialista, de confusdo do publico com o privado.

Costa (2010) indica que essa abordagem reformista atribui a solucdo pelos controles
apenas ex-post, ignorando 0s processos para se chegar aos objetivos, e a TCT, ao trazer a ideia
de racionalidade limitada, contratos incompletos e a relagédo entre as salvaguardas ex-post e ex-
ante, possibilita a mediacao desta tenséo.

Essa tensdo ndo € mais do que um reflexo da que permeia também a TCT, desde as
discussbes de Ronald Coase, do mercado como unica forma de organizacdo, quando esse autor
coloca a hierarquia também como forma possivel e desejavel, seguido por outros estudiosos e
as discussdes de arranjos, combinacdes de incentivos e regras, e 0s custos de transacdo como
prumo desse processo, 0 que motiva a aplicacdo do TCT no presente estudo.

Apenas regras weberianas ndo serdo efetivas em todo tipo de transacéo, e estas geram
custos de transagdo consideraveis. Mas por outro lado, apenas o foco na missdo®’, sem se
importar com os caminhos e motivacgdes para atingi-los, dependendo das transagdes, pode gerar

acOes oportunistas, que terminam por aumentar esses custos, necessitando-se pensar que arranjo

67 A pesquisa ndo defende que os resultados néo sdo importantes. Pelo contrario. Ela resgata estes na discussdo do
alinhamento dos arranjos institucionais. Ocorre é que a discussdo de Osborne e Gable (1994), reproduzida pelo
Plano Diretor da Reforma do Estado (BRASIL, 1995), é de um controle por resultados, que é, na verdade, a
monopolizacdo do arranjo institucional de mercado, e 0 que nao atende aos resultados, é descredenciado, em uma
visdo consoante ao uso de Organizag¢Bes Sociais nas Politicas Publicas. A TCT traz a essa discussdo a existéncia
de ativos especificos e da racionalidade limitada, de forma que existe a necessidade de outras estruturas de
governancga, como a hierarquia, e que podem ser combinadas em arranjos hibridos.
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adotar e considerar que elementos, como a discricionariedade, estdo inseridos no contexto
desse arranjo e que a sua auséncia ndo implica, necessariamente, a auséncia de corrupcao.

Essa polarizacdo, inclusive, é central na discusséo da funcao controle, dado que:

Os dois blocos que se contrapdem quanto ao tema da funcdo estatal de controle, no
fundo, defendem ou uma visdo mais diretiva do mesmo, mais hierarquica, mais
burocratica (weberiana), na qual a conformidade tem uma centralidade no
cumprimento eficiente desta fung&o estatal. Para este primeiro enfoque, a aderéncia
as normas, o cumprimento dos ritos (ndo s6 formais da lei, mas os convencionados
pela moralidade publica), é relevante. O que interessa é fazer o certo, e a integridade
se sobrepde a entrega.

Outra linha, mais liberal, vé 0 mercado como arranjo hegemonico para a governanca
das transagdes. Interessa mais do que fazer o que € certo, fazer certas coisas, uma
dimensdo de resultados predominantemente, na linha do consequencialismo, que se
materializa no chamado controle por resultados, na qual a pressdo pela possivel
substituicdo dos agentes que ndo atingem as metas é o suficiente para garantir a
governanca do sistema, de forma que para os adeptos mais extremados dessa
abordagem, o que torna a administragcdo publica suscetivel a corrupgao € a existéncia
da norma. A auto regulacdo é a palavra de ordem (BLIACHERIENE, BRAGA, 2018,

p.1).
Para um arranjo institucional hibrido eficiente, existe a necessidade de se combinar

controles (enforcement) com incentivos, sendo que estes, no setor publico, estardo mais ligados
a ideia de transparéncia (disclousure), dado que o conceito de sistema de precos necessita ser
adaptado nesse contexto, para as ideias de controle politico.

Tratando do controle, como mecanismo do arranjo institucional que se liga ao
acompanhamento da aderéncia a um padrdo e a san¢do pelo ndo cumprimento, tem-se uma ideia
proxima a accountability Horizontal de O’Donnell (1998), de 6rgdos que tem poder de
supervisao e sancao, similar a discussdo hierarquica, atuando de forma diretiva na coordenacao
do arranjo, pela determinacgdo de execucédo de acOes especificas.

Como se Vé, existe uma relacdo dos érgdos de controle (accountability horizontal), da
conformidade e do conceito da TCT de adaptacdo coordenada, o que também se relaciona a
ideia de interdependéncia no @&mbito desse arranjo, dado que a coordenagéo, nesse sentido,
precisa definir titulares de esforcos e corrigir desviantes.

NoO que tange aos incentivos, para que esse conceito seja trazido para um arranjo em
um ambiente publico, aproveitando-se das caracteristicas de mercados ou quase mercados, este
precisa ser traduzido pelo aspecto da transparéncia, de inser¢do em um mercado politico, com
orgdos publicos acompanhados pela imprensa, pelo controle social e pelo processo eleitoral, no
qual o chamado controle politico se alimenta de informag6es disponibilizadas para regular as
relagOes, a similitude de um sistema de pregos, mas que padece de dificuldades de assimetria
informacional, mas também de questdes interpretativas dos fatos ocorridos e dos resultados das

politicas.
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Assim, o incentivo relaciona-se também com a dimensdo vertical da accountability de
O’Donnell (1998), do controle politico, € com um viés mais finalistico, dado que os objetivos
de um modo geral pressionam os politicos, por vezes, em grau maior do que a aderéncia
normativa, relacionando-se também com a visdo da TCT de adaptacdo autbnoma, essencial no
contexto da autonomia presente no desenho federalista.

Pode-se, entdo, relacionar as questdes de controle e incentivo da seguinte forma:

Quadro 5- Relacdo controles e incentivos na politica descentralizada

Controles (Adaptacéo coordenada) Incentivos (Adaptacdo autbnoma)
Estrutura de Horizontal Vertical
accountability
Foco Conformidade Performance
Instrumentos Auditoria Transparéncia
Condicionantes Interdependéncia Autonomia
Motivagéo Se ndo cumprir as regras, sera sancionado Se as politicas ndo atingirem seus
por agentes técnicos objetivos, sera sancionado pelo controle
politico.

Fonte: Construcéo do autor

Cabe destacar que o Quadro 5 retrata um tipo ideal, dado que as auditorias também se
preocupam com o finalistico, que o controle politico € deficiente, em especial por conta da
assimetria informacional e, ainda, que a transparéncia também cuida da aderéncia as normas
pelos agentes.

A construcdo busca, tdo somente, identificar os potenciais de combinacdo de controles
e incentivos, a luz dos custos de transacdo, dialogando essa discussdo com a questdo da
accountability, para que se tenha uma adaptacdo autbnoma que fortaleca ao atingimento de
objetivos, e uma adaptacdo coordenada, que sirva como limitador, para se aplicar ao desenho
de descentralizacdo das Politicas Publicas.

E esse arranjo, de alguma forma, molda a gestdo pablica. Tem-se um desenho de
accountability horizontal (6rgdos de controle) de atuacdo legalista e focada na
responsabilizacdo de agentes, e uma accountability vertical, por meio da discusséao via pleito
eleitoral, viés da cobertura da imprensa e temas das manifestacbes, mimetizando esse sentido
mais legalista, 0 que induz a gestdo a se pautar pelo foco no compliance, em questfes éticas,
com burocratismos e limites & inovagdo, como um exemplo de que 0s controles e incentivos,
ao serem combinados, favorecem a um equilibrio também em dimensdes de conformidade e
resultados.

Como defendido por O’Donnell (1998) e também por Halachmi (2014), existe uma
dependéncia da dimensé&o horizontal e vertical da accountability, com uma combinagéo, como
se da nos arranjos hibridos, entre controles e 0s incentivos. 1sso por que apenas uma acgao

coordenada ndo é suficiente, sendo necessario a dimensao do incentivo, por conta da autonomia,
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assim como apenas a acdo fiscalizatoria e sancionadora dos 6rgdos de controle ndo é o
suficiente, necessitando de interacdes na esfera politico-participativa, que tem caracteristicas
complementares.

A relevancia dos incentivos nos arranjos hibridos € grande, e Menard (2004) aponta que
a informacdo é essencial para a sobrevivéncia dos hibridos e que a funcionalidade dessa
combinacdo de incentivos e controles depende do equilibrio entre autonomia e
interdependéncia, como grandezas que devem ser trabalhadas com estratégias distintas, mas
harmonizadas.

Nesse ponto, a pesquisa faz a relagdo de accountability com a TCT, posto que contratos
incompletos, racionalidade limitada, salvaguardas ex-post, sdo conceitos da TCT que se
relacionam diretamente ao arranjo institucional federalista, de descentralizacdo, pelas
possibilidades de preservacdo da autonomia, pois € essa autonomia que permite lidar com essa
racionalidade limitada, com as desigualdades regionais, e 0s meios de conter os abusos, ponto
no qual entra o controle (que corresponde ao conceito de hierarquia da TCT) na discussao, pois
ai se deve pesar seus beneficios aos objetivos e aos custos de transacao gerados, e que apenas
0 mercado, com a adaptacdo autbnoma, ndo da conta de todas as transacdes, nesse contexto.

Pode-se dizer que o finalistico, a performance, € o que remunera os sistemas politicos,
pois o prefeito quer resultados para alcar novos voos. E esse é o foco dos incentivos. A
conformidade tem um carater limitador, de interdependéncia nos pactos avencados no
federalismo, e de sustentabilidade das relagdes, e a sua ndo observancia, no setor publico, traz
san¢Oes dos 6rgdos de accountability horizontal. Mas esses fatores se mesclam, se combinam.

Por isso, nos arranjos hibridos, dentro do contexto de descentralizagdo de politicas para
a execucdo pelos municipios, a combinacdo de controles e incentivos permite o atendimento
das dimens@es de conformidade e de resultados, em um equilibrio entre entregas e integridade,
em que se combinam verificacbes (auditorias) e a transparéncia, contemplando a
interdependéncia e a autonomia do federalismo.

Definidos os parametros que regem a discussao de controle da Politica Educacional
descentralizada, no ambito da TCT, importa analisar a rede de atores, nos diversos niveis, com
suas interacbes e papéis, como segmento do arranjo institucional do processo de

descentralizagéo.
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3.2- A Rede de accountability da Politica Educacional descentralizada-Atores e interactes
3.2.1- Discussdes sobre o conceito de Rede de accountability

O topico anterior ressignificou a questdo da corrupgéo, vinculando esta a uma discussao
de objetivos e dos prejuizos a estes, de sustentabilidade das relagdes, questionando a priorizagdo
de aspectos legais e por vezes morais, indicando também que a corrupgdo é um fendmeno
complexo, que demanda solucdes de igual natureza, envolvendo dimensbes preventivas e
corretivas, bem como a interacéo de diversos atores, e que 0s arranjos que dela dao conta devem
considerar os custos de transacdo, apresentando também a questdo da combinacéo de controles
e incentivos.

Para discutir essa Rede de accountability, deve-se abordar, de fato, como ela se
organiza, sendo necessario um arranjo. E O’Donnell (1998), j& citado anteriormente, propde
um esquema simples, de uma dimensdo vertical, que implica na interacdo com a populacao pelo
voto, mas também pelas acBes do chamado controle social, nas linhas da democracia
participativa, com dendncias, manifestacdes e a participacdo em conselhos.

Entretanto, este autor, no estudo da Ameérica Latina, aponta a fragilidade da
accountability em uma outra dimens&o®, por ele chamada de horizontal, posto que para essa
dimensao ser efetiva, devem existir agéncias autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar,

retificar e/ou punir outras agéncias e que:

Um ponto importante mas pouco acentuado é o de que, se espera que essas agéncias
sejam efetivas, salvo excegles, elas ndo funcionam isoladamente. Elas podem até
mobilizar a opinido puablica com seus procedimentos, mas normalmente sua
efetividade depende das decisbes tomadas pelos tribunais (ou, eventualmente,
legisladores dispostos a considerar o impeachment), especialmente nos casos que
envolvem autoridades de posicao elevada. A accountability horizontal efetiva ndo é o
produto de agéncias isoladas, mas de redes de agéncias que tém em seu cume, porque
é ali que o sistema constitucional "se fecha" mediante decises Ultimas, tribunais
(incluindo os mais elevados) comprometidos com essa accountability. Devemos
retornar a esse tema, porque ele nos permite vislumbrar algumas das dificuldades e
possibilidades na busca de accountability horizontal (O’ DONNELL, 1998, p. 43).

Destaca 0 autor a importancia de uma organizacao integrada e coesa desses atores, para
que eles tenham efetividade, trazendo assim a discussdo da necessidade de uma Rede de
accountability, com instituicdes independentes, mas interdependentes, dado que cada uma
depende da outra para completar 0 processo maior, em um arranjo que requer cooperagao por

meio das diversas camadas (POWER; TAYLOR, 2011), entre os diversos poderes e entes.

%8 O’Donnell se pauta no estudo das poliarquias, e por isso entende que na América Latina a accountability
Horizontal é fraca, posto que a vertical é entendida como requisitos democraticos que, pelo menos formalmente,
tem sido minimamente observadas na maioria dos paises, no periodo da pesquisa.
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A complexidade dessa rede traz questdes como a forma de interacdo entre as
instituicOes, sendo essa, frequentemente, a chave dos problemas e das solugdes, pois enquanto
algumas instituices sdo mais fracas que as outras, essa interacdo pode suprir lacunas
(TAYLOR; BURANELLI, 2007), mas estas também podem ser levadas a competir, e a friccéo
entre elas pode enfraquecer a estrutura das redes, com atores fortes individualmente, em redes
fracas, 0 que pode dar suporte a comportamentos oportunistas (POWER; TAYLOR, 2011).

Aranha e Filgueiras (2016), no estudo da fiscalizacdo do Programa de Sorteios da CGU,
de 2003 a 2010, aponta a debilidade da integracdo dos demais atores diante das irregularidades
detectadas, com baixa efetividade de punicao, e um aspecto de competicdo predatdria entre 0s
controladores, na busca de atencdo da imprensa, com visiveis problemas de coordenacao.

Esta se falando de um arranjo com atores distintos, com objetivos que nem sempre
convergem, e que se remuneram também de formas diferentes, o que gera superposicéo,
lacunas, conflitos e a necessidade de cooperacdo, demandando coordenacdo que iniba 0s
conflitos, ainda que exista a necessidade de autonomia. Mas, apesar disso tudo, a existéncia de
um sé ator traria 0 monopolio, o que poderia ser danoso ao processo de accountability.

Algumas iniciativas como a Rede de Controle®® provocada pelo Tribunal de Contas da
Unido-TCU em 2009, e o Conselho de Controle de Atividades Financeiras-COAF’®, do
Ministério da Economia, tentam mitigar, de forma timida e setorizada, a questdo da
coordenacdo desses atores, mas ainda que exista uma caréncia cultural de acdes em rede, a
perspectiva da autonomia é muito presente nas redes de accountability no Brasil, e como afirma
Schedler (1999), se os elementos dessa rede forem autbnomos e fragmentados, sem a obrigacao
de prestar contas, tem-se cada um cuidando de sua parcela de poder, com ilhas de integridade,
e ndo com sistemas, de modo que a dificuldade sistémica do federalismo também se reflete
nessa rede’t.

Santiso (2007), no estudo das entidades de fiscalizac&o superior, o controle externo de

paises emergentes da Ameérica Latina, aponta os paradoxos da independéncia, no sentido de que

69 A Rede de Controle é um mecanismo criado pelo TCU que busca mais efetividade nas a¢des do Estado a partir
de parcerias estratégicas no combate a corrupcdo, por meio de uma atuagdo coordenada de diversas instituicbes
para definir diretrizes comuns, estabelecer compromissos e desenvolver a¢des conjuntas voltadas a fiscalizacdo e
ao controle da gestdo publica.

00 Conselho de Controle de Atividades Financeiras (COAF) atua eminentemente na prevencdo e combate a
lavagem de dinheiro e ao financiamento do terrorismo, tendo sido criado pela Lei n® 9.613, de 3 de marco de 1998,
agregando de forma articulada varios 6rgéos e entidades.

"L Formam esses atores uma ecologia processual, um interdependente sistema de instituicdes fixados por regras
formais e informais, como um cluster organizacional (FILGUEIRAS, 2018).
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apesar dessas agéncias precisarem ser autbnomas para serem efetivas e terem credibilidade, elas
necessitam também desenvolver relacbes com o0s outros componentes da Rede de
accountability, em especial os poderes legislativos.

A competicdo entre esses atores tém aspectos benéficos, de indugdo ao aprimoramento
e a inovagdo, mas traz também problemas de concentracdo de escopo, desvio de finalidade,
escolha de pauta por questbes afetas a visibilidade, bem como o desequilibrio entre as
capacidades desses 6rgdos gera lacunas que rompem os elos dessa corrente, e nesse quesito, a
visdo da TCT de reducdo do oportunismo por meio de arranjos que combinem incentivos e
controles cabe bem, dado que essas redes tém poucos incentivos a cooperagdo e as tentativas
de regramento formal esbarram no problema da autonomia necesséria, ainda que por vezes
superdimensionada.

Os atores que compde a Rede de accountability sdo centrais no contexto das Politicas
Publicas, e segundo Filgueiras (2018), no nivel federal tem a remuneracdo em patamar superior
em relacdo aos 6rgdos responsaveis pela implementagdo das politicas, além de um perceptivel
crescimento orcamentario no periodo da pesquisa, autonomizando estes em relacédo a ideia de
Ciclo de Politicas Publicas, dando centralidade a uma certa forma de accountability, com tracos
panopticos.

Pode-se dizer que além de fatores exdgenos, como acordos internacionais sobre
corrupgéo, a ascensdo do terrorismo, tem-se que a mudanga de ethos do controle interno no
Poder Executivo federal, com a criagdo da CGU em 2003, traz o foco da avaliacdo das Politicas
Publicas para o combate a corrupcdo, pela integracdo intra institucional (correicéo e auditoria)
e inter institucional (CGU, MP e PF), nas palavras de Olivieri (2010), o que serviu de base para
a formacéo dessa Rede de accountability no Brasil, explicando, de alguma forma, os tracos de
dissociacdo da gestdo das politicas da questdo da probidade.

As politicas descentralizadas, como a educacional, tem seus subsistemas que cuidam
dos seus fluxos financeiros e normativos, mais simples, e subsistemas que tratam da questéo da
accountability, mais complexos, e os detalhes dessa rede e de seus atores, na Educacédo Basica,

serdo abordados no proximo tépico.
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3.2.2- A Rede de accountability da Politica Educacional
A Politica Educacional, complexa em sua organizacdo, também possui uma Rede de
accountability, como um segmento de seu arranjo institucional, como se vé na Figura 1.

Figura 1- Viséo da Rede de accountability da Politica Educacional

e

Como se observa, é uma rede densa, de atores e de relagbes, com grande saturacao de
interacGes sobre o municipio, executor da politica. Esse emaranhado de relagdes, entre diversas
esferas e poderes, fica melhor detalhada no quadro a seguir, que identifica cada um dos atores
dessa rede.



Quadro 6- Rede de accountability da Politica Educacional
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Sigla Ator Esfera Poder Atuacéo Norma
SEDUC Sec. de Munic. Exec. Implementacao da Politica Art. 211 da CF/88
Educacéo Controles no nivel do gestor*
Cl Controle Munic. Exec. Auditoria Art. 74 da CF/88
Interno Promocdo da Transparéncia
cv Camara dos | Munic. Leg. Fiscalizacdo Art. 31 da CF/88
Vereadores Aprovacdo de contas
CS Controle Munic. | Exec.** Acompanhamento Lei 11.494/2007
Social Parecer sobre contas Lei 11.947/2009
(conselhos)
TCE Tribunal de Est. Leg. Auditoria Art. 70/71 da CF/88
Hkx Contas Julgamento de contas
MPE Ministério Est. Jud. **** Defesa de interesses coletivos Art. 127 da CF/88
Publico
PC Policia Civil Est. Exec. Policia Judicidria Art. 144 da CF/88
JE Justica Est. Jud. Julgamento de casos concretos Art. 125 da CF/88
TCU Tribunal de Fed. Leg. Auditoria Art. 70/71 da CF/88
Contas Julgamento de contas
CGU Controle Fed. Exec. Auditoria Art. 74 da CF/88
Interno Promocdo da Transparéncia
MPF Ministério Fed. Jud. **** Defesa de interesses coletivos Art. 127 da CF/88
Puablico
CN Congresso Fed. Leg. Fiscalizacdo Art. 70/71 da CF/88
Nacional
AUDIT Auditoria Fed. Exec. Auditoria Dec. 3.591/2000
FNDE Interna do Promocdo da Transparéncia
FNDE
PF Policia Fed. Exec. Policia Judiciéria Art. 144 da CF/88
Federal
JF Justica Fed. Jud. Julgamento de casos concretos Art. 106 da CF/88

(*) Controle primério, controles internos ou controles de linha do Gestor. Vide Braga (2011).
(**) O entendimento dominante é que os conselhos sdo drgdos do Poder Executivo. Vide Braga (2015).
(***) Os Tribunais de Contas, via de regra, sdo Estaduais, e conforme Art. 30 da Constitui¢do Federal de 1988, os
municipios do Rio de Janeiro e S&o Paulo tem seus préprios Tribunais de Contas, vedada a criacdo de novos.
(****) A questdo do posicionamento do Ministério Publico no desenho dos trés poderes é controversa e optou-se
por aloca-lo no Judiciario, por uma questao de afinidade.
Fonte: Construcéo do autor

Fica a indagacdo se as Defensorias Publicas da Unido e da esfera estadual, com a

crescente autonomizacéo desses 6rgdos, pela Emenda Constitucional n°® 74/2013, reconhecida
pelo Supremo Tribunal Federal (ADI 5.296), e pelo avanco desses na tutela de direitos e
interesses comuns a grupos integrados potencialmente por individuos vulneraveis, ocupando
um espacgo anteriormente hegemonico dos Ministérios Pablicos, ndo deveriam figurar nessa
rede, somando ao conjunto de atores no processo de accountability municipal, sendo mais um
ator a agir sem mecanismos de coordenacao formais com os outros elementos da Rede.

A interacdo desses atores ocorre em fluxos formais, de encaminhamento do resultado

de auditorias da CGU para o Tribunal de Contas da Unido e para o Ministério Publico, para o
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posterior julgamento, entre outros ritos, assim como acdes integradas, como aquelas
envolvendo a Policia Federal, o Ministério Publico e a CGU, entre outros exemplos, e no que
tange as politicas sociais, mormente a educacional, raros sdo os mecanismos formais e
informais de interacéo entre esses atores.

Cabe registrar também que o desenho da Rede de accountability € centrado em uma
l6gica de responsabilizagéo de agentes, em uma linha judicante, mas com diversas esferas, com
0 Ministério Pablico na linha da improbidade administrativa, a existéncia de um tribunal
administrativo no modelo dos tribunais de contas, com poucos agentes voltados aos aspectos
finalisticos da gestdo, a melhoria das salvaguardas, na chamada dimenséao gerencial.

Dessa forma, tem-se a Rede de Implementacdo da politica, que envolve aspectos da
transferéncia financeira e da normatizacdo, com o FNDE desempenhando um papel de centro
estratégico, e uma rede paralela, de 6rgéos de accountability, conforme ja apresentado na Figura
1, que atua como elemento indutor e avaliador dessa implementacéo, e a relacdo entres estas
redes, no ambito da implementacéo das politicas, € objeto de problemas de coordenacdo, e que
afetam os custos de transacao.

Essa Rede de accountability opera sobre os atores da implementacdo, monitorando,
avaliando, induzindo a prestacdo de contas, por meio de controles e incentivos, o que pode
apresentar problemas de coordenacéo entre as duas redes, dado que as mesmas possuem ldgicas
diversas (transferir versus controlar), em especial se 0s incentivos nédo estiverem alinhados.

Se a Rede de accountability age predominantemente em uma linha de busca de lucro
politico pela visibilidade na imprensa, ou se ndo consegue coadunar com o espirito do programa
objeto de atuacgdo, ou ainda, se concentra seus esfor¢os em aspectos emblematicos, mas pouco
relevantes no processo de implementacao, isso termina por afetar o processo de gestdo dos
municipios e gera atritos.

Nesse sentido, as acOes da Rede de accountability ndo podem ser somente coordenadas
entre si, mas carecem de ser harmonizadas em relagdo ao processo de implementacdo da
politica, o que demanda espacos de didlogo, e de consolidacdo de informagdes, de
realimentacdo e de meta avaliacdo da atuacdo desses 6rgdos. Autonomia ndo € isolamento em
relacdo a Politica Publica.

Em relacdo as politicas descentralizadas para execucao pelos municipios, € importante
destacar que por forca dos normativos, a acdo dos chamados orgéos federais de controle (CGU,
TCU), se limita a gestao dos recursos transferidos, ndo constituindo esses érgados federais como
tutores da probidade dos municipios, agindo no contexto de uma parceria. Na pratica, a mistura
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de recursos federais e municipais na gestdo concede a esses 6rgdos um amplo espectro de
atuacao.

Destaca-se, na Politica Educacional, no periodo da pesquisa, conforme Nardes et al.
(2014), a auditoria coordenada iniciada em 2013, envolvendo os Tribunais de Contas estaduais
e municipais, coordenados pelo TCU, focando no Ensino Médio, e nos principais problemas
que afetam a qualidade e a cobertura nesse segmento, e que culminou com o Acérdao TCU n°
618/2014-Plenério, que apontou problemas de riscos de ndo atingimento da meta do Plano
Nacional de Educac@o-PNE, caréncia de professores, inclusive de formacéo especifica, falta de
indicadores de desempenho por escola e investimento inferior a média da OCDE.

Segundo Melo e Passos (2018), esse tipo de acdo sob coordenacdo do TCU € uma
decorréncia da forma de organizacdo da Politica Educacional, em regime de colaboracédo
(Marble Cake), na qual as funcdes das esferas de governo ndo sao facilmente distinguidas,
mostrando a relacdo mutua entre a Rede de accountability e a Rede de Implementagdo.

Apesar desses exemplos de interacdo, o que se tem de forma predominante é que o
desenho interfederativo, com uma rede de tantos atores, em tantos niveis, traz conflitos, desde
situacOes cotidianas, a outras mais formais, como a diversidade de interpretacao pelos Tribunais
de Contas Estaduais se 0s recursos do Fundo de Manutencgéo e Desenvolvimento da Educagéo
Baésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo — Fundeb podem suportar despesas de
aposentadoria, até o caso, em 2010, do julgamento do RMS n° 25943 pelo Supremo Tribunal
Federal, ajuizado pelo ex-prefeito de Sdo Francisco do Conde (BA), que apontava que a CGU,
na sua fiscalizacdo dos municipios, usurpava a autonomia municipal e as competéncias da
Céamara dos Vereadores e do Tribunal de Contas do Estado, sé para exemplificar alguns mais
emblematicos.

Aranha (2014), no estudo do Sorteio dos Municipios da CGU, encontrou gargalos
temporais nos encaminhamentos dados pela CGU em relagdo a outras instancias, como o
Ministério Publico Federal e o Tribunal de Contas da Unido, indicando que a falta de
transparéncia nos fluxos e ritos dessa rede ndo possibilita o controle da populacdo e gera
morosidade na finalizagdo dos processos de controle.

Da mesma forma, Bliacheriene et al. (2017), no estudo da Rede de accountability do
Fundeb, aponta multiplos atores com capacidade punitiva e interventiva, com competéncias
concorrentes e com desigualdade de capacidades e de competéncias, em um cenario no qual a
I6gica de acompanhamento da politica € muito mais complexa que a de distribuicdo de recursos
financeiros, alimentando o foco no fluxo de repasses em relacéo as a¢des de prestacao de contas,

0 que pode gerar a¢Oes oportunistas, como ja comentado.
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O fato é que uma rede de mdaltiplos atores tém vantagens na divisdo de poder, no
fomento a competi¢do, mas tem como fragilidades problemas de coordenagéo, e ainda, uma
dificuldade de atribuicéo de responsabilidades, frente as distor¢des, e uma baixa cultura de meta
avaliacdo da atuacdo dos 6rgéos de controle.

Dentre as solugdes aventadas no periodo da pesquisa para o problema da Coordenagédo
da Politica Educacional, além da ideia de um Sistema Nacional de Educacéo, j& discutida na
presente pesquisa, surge no Plano Nacional de Educacéo 2014-2024 ( Lei n° 13.005/2014), no
item 20.11, a meta de aprovacdo, no prazo de 1 (um) ano, o que ndo se deu até o ano de 2019
(ano de conclusdo da presente Tese), de uma Lei de Responsabilidade Educacional,
assegurando o padrdo de qualidade na Educacdo bésica, em cada sistema e rede de ensino,
aferida pelo processo de metas de qualidade mensuradas por institutos oficiais de avaliacdo
educacionais (avaliacdo de impacto), e que permitiria a punicdo de prefeitos pelo nao
atingimento de indices essas avaliagdes.

Uma questdo polémica, pois além de pressionar o processo de avalia¢do por relaciona-
lo a punicdo de gestores, vincula esse diretamente a questdo de impactos, dependentes de
multiplos fatores e de uma temporalidade propria, desprestigiando essa avaliacdo 0s insumos e
a gestdo, o que se complica em um cenario diverso de capacidades municipais, e pelas proprias
caracteristicas da Politica Educacional.

A Rede de accountability da Politica Educacional é complexa, e sofre problemas de
coordenacao, como o sistema federalista que a alberga, e conforme estudos de Alves (2009),
uma rede com muitos atores, pouco harmonizados, tende a ser ineficiente e gerar mais custos
de transacao, com a falta de incentivos de cooperacao e de competicao interinstitucional, e isso
afeta diretamente a efetividade da protecdo a Politica Educacional. Olhar os efeitos de
escandalos revelados é pouco para entender 0s sucessos e oportunidades desses atores.

Essa ideia de uma Rede de accountability tdo vasta parece se alimentar de uma
perspectiva de quanto mais controle, melhor’2. A abordagem aqui discutida busca mostrar que
essa ndo € uma realidade, fazendo-se necessario qualificar esse controle, com a inclusdo de
medidas que inibam o oportunismo, considerados os custos de transacao.

Por fim, o municipio figura no centro dessa rede, sendo objeto dessas agdes, por vezes

descoordenadas, e recebendo determinacdes descasadas temporalmente, sobrepostas, o que

2. Um dos efeitos que se relaciona a Operacdo Lava-Jato e a ascensdo da pauta da Corrupcdo é a polarizacdo entre
o controle e a gestdo, que se apresentam pelas chamadas “Dez medidas”, de visdo claramente punitivista, e
respostas institucionais, como a Lei Ordinaria n°® 13655/2018, que busca impor limites aos chamados 6rgaos de
controle. Fica a tensdo entre o controle que cresce mais que a gestao, quando essas duas fun¢des, na verdade, sao
complementares.
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pode alimentar a atuagdo oportunista desses municipios, por perceberem que o seu desempenho
serd objeto de um monitoramento fragmentado e com responsabilizacdo distante
temporalmente, o que valoriza certas praticas, como a da CGU, que publica os resultados de
seus trabalhos nos municipios na internet de forma tempestiva.

O ambiente institucional condiciona o arranjo institucional da Politica Educacional
descentralizada para os municipios, em especial a parte do arranjo afeta a accountability, como
um instrumento de inibicdo do abuso de poder, mas que ainda carece de coordenacao, o que
incide nos custos de transacao, pela forma pela qual amplia as suas salvaguardas, em ac¢des que
visam a reduzir os conflitos, mas que podem gera-los também, com a lentiddo e inibi¢do da
gestdo da Politica Educacional, sendo necessario repensar papéis e relacdes nessa rede, em
especial do controle interno, objeto do proximo tépico.
3.2.3-0 controle interno-Um ator privilegiado na pesquisa

O topico anterior ndo se deteve em uma descri¢do detalhada de cada ator da Rede de
accountability da Politica Educacional, preocupando-se em mostrar a relagdo entre eles, dado
gue essa questdo é que interessa, por influenciar o problema de coordenacédo, em especial pela
atuacdo de um determinado ator, a Controladoria-Geral da Unido, escolhido como objeto da
pesquisa.

Mas o ator CGU esta dentro de uma classe, uma funcdo, o controle interno, que necessita
de alguma discussdo, para que seja possivel seguir em frente na pesquisa, face as multiplas
questdes que envolvem este conceito, e a sua relacdo intrinseca com o papel desta controladoria.

Desse modo, tradicionalmente, o controle governamental no Brasil se desenha em dois
grandes blocos: o externo e interno. O controle externo € realizado por estrutura alheia a
organizacao fiscalizada, tem um carater mais pontual, por conta do ato de julgar, enquanto o
controle interno localiza-se no interior da organizacdo e tem um carater mais continuo,
globalizante e preventivo. O primeiro, ancorado no sistema de pesos e contrapesos herdado das
ideias de Montesquieu (2006), e o segundo, em um modelo de Estado cada vez mais complexo
(BRAGA, 2011), que demanda de cada poder mecanismos gerenciais proprios, de atingimento
de seus objetivos, de governanca da maquina administrativa.

Sobre o papel percebido do controle interno, pesquisa publicada pela Fundagdo Getulio
Vargas-FGV (OLIVIERI ET AL., 2011), avaliando a atuacdo da CGU, aponta que o gestor se
queixa do controle interno, por ser esse pouco orientativo. A visao de orientativo esta vinculada
a ideia de punitivo, na qual o primeiro entende que o gestor erra por que é mal orientado,

desconhece, e o0 segundo, atribui a causa das irregularidades a tracos de carater.
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Esse fantasma punitivista-moralista acompanha a fungéo controle interno, desprezando
0 aspecto sistémico desta atuacdo, que difere do binbmio orientativo-punitivo, para uma viséo
preventiva-reativa, na qual importa 0s mecanismos que garantem o atingimento dos objetivos
e a prevencao das ameacas, a construcdo e a efetividade dessas salvaguardas.

A presente pesquisa prioriza a visao do controle interno como uma fungdo gerencial,
dado que esta significa a qualificacdo de uma funcdo administrativa, o controle, bem definido
por Fayol (1964), mais especificamente da unidade sobre ela mesma, de forma que utiliza-se
expressdes como controles internos, controle interno administrativo e até controle primario
(BRAGA, 2011), para se referir a esse controle no nivel do executor, de medidas que o gestor
adota para dar conta dos riscos da gestéo, no qual o modelo do COSO (Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission) é uma referéncia internacional nessa discussao.

O senso comum indica que o controle preventivo em um momento prévio é sempre
melhor que controle a posteriori, mas a racionalidade limitada e o ambiente de complexidade
e incerteza e, portanto, os contratos incompletos, que abrem espaco para atua¢fes oportunistas
guando ha ativos especificos, apontam para a necessidade de relacionar essa dimensdo ex-ante
com a ex-post, e que s6 aprimorar controles prévios pode onerar desnecessariamente 0s custos
de transacdo, sem inibir desvios, fazendo uma ressignificacdo do aspecto preventivo da fungéo
controle interno, fortalecendo a necessidade de acGes de avaliacdo ex-post, como a auditoria
governamental.

Quando se fala em Sistema de Controle Interno ou Orgdo de Controle Interno, tem-se
0 conjunto de estruturas administrativas, no interior da organizacdo, que por uma questdo de
arranjo, de especializacdo, assumem para si atribuicdes no que tange a funcdo controle interno,
de supervisdo e promocao da melhoria desses controles, tendo atualmente o paradigma das trés
linhas de defesa (IIA BRASIL, 2013) como o mais aceito pelos auditores internos como
representante desse arranjo, considerando-se a primeira linha a area do negécio, a segunda as
funcOes de gerenciamento de riscos e a conformidade, e a terceira linha a Auditoria Interna.

Nesse sentido, conforme 11A Brasil (2013, p.1):

Né&o basta que diferentes atividades de risco e controle existam - o desafio é determinar
funcdes especificas e coordenar com eficécia e eficiéncia esses grupos, de forma que
ndo haja “lacunas” em controles, nem duplicacdes desnecessarias na cobertura.
Responsabilidades claras devem ser definidas para que cada grupo de profissionais de
riscos e controle entenda os limites de suas responsabilidades e como seus cargos se
encaixam na estrutura geral de riscos e controle da organizagéo.

Sdo as camadas da Rede de accountability, em uma visdo programética, pois no setor
publico, em especial, para se evitar a concentracdo de poder, na logica dos pesos e contrapesos,

existe a superposicdo de competéncias, cabendo a coordenagdo mitigar as eventuais lacunas e
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sobreposi¢des, mas por uma questdo de ndo ser submetido a um mecanismo de mercado, faz-
se necessario essa acdo duplicada, como que for¢cando uma concorréncia, um controle mutuo.
A coordenacdo mitiga, mas nao reduz essa problematica.

Segundo Olivieri (2010), o controle interno, entendido aqui como estrutura, ndo é
apenas um conjunto de atividades de auditoria e fiscalizagéo, e sim um instrumento de prestacao
de contas perante os governados, que pode servir como resposta aos escandalos, bem como de
escudo burocratico dos politicos para efetuar o controle da maquina publica.

Dentre as diversas tensdes do controle interno, localizado entre o gestor e 0s 6rgaos de
controle externo, como os Tribunais de Contas e 0 Ministério Publico, tem-se que essa estrutura
limite, segundo Garcia (2011), sobrevive entre essas duas ldgicas, de ser integrado a gestdo,
como elemento de coordenacéo, e de ser um controle sobre a gestdo, auxiliar dos 6rgdos mais
externos, e essa dicotomia se manifesta em normas e praticas, demonstrando o carater
contraditorio dessa funcdo, independente do arranjo que ela assuma, centralizado ou
pulverizado.

De toda sorte, pela sua proximidade ao gestor, ¢ uma funcdo eminentemente preventiva,
dado que as suas restrices de autonomia sdo compensadas pelo maior conhecimento dos
processos e pela maior capacidade de interacdo, podendo figurar como instrumento de
realimentacdo do processo de planejamento, provocando sinergia e aprendizagem
organizacional (BRAGA; MACHADO; 2015), mediando atores internos e externos.

Assim, conforme Braga (2017), o controle interno, como funcdo organizada em uma
estrutura, se justifica por ser um promotor da credibilidade da gestéo publica; como mecanismo
de fortalecimento da autonomia, por diminuir a dependéncia de outros poderes em acdes
corretivas; como um mediador qualificado em relacdo aos demais integrantes da Rede de
accountability; e ainda, por fortalecer a efetividade da gestdo, nas complexas organizagoes.

Como se observa, o controle interno possui uma funcao estratégica, que se detém sobre
sistemas complexos, se localizando proximo aos centros decisorios, e limitrofe em relacéo as
estruturas externas de controle, com o potencial de mediacéo entre a gestdo, a primeira linha de
defesa, e os demais elementos da Rede de accountability, permitindo assim a coordenagéo no
seu nivel e favorecendo a efetividade das politicas.

E o seu carater limitrofe, entre os 6rgéos externos da Rede de accountability e o gestor,
fortalece a necessidade deste utilizar a combinagéo de controles e incentivos, para respeitar a
autonomia dos executores, mas também para fazer funcionar a interdependéncia da Rede de

accountability.
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Uma estrutura com essa matriz, com contradi¢cdes intrinsecas, tem a sua relacéo
tensionada quando busca uma agdo mais diretiva no combate a corrupgdo, cunhada na
responsabilizacdo de agentes, por romper com isso o dialogo e a capacidade de integracdo com
a gestdo, aproximando-se mais do seu papel em relagdo aos 6rgdos mais externos da rede, sem
ser um deles.

Da mesma forma, a integracdo total com a gestdo, perdendo a capacidade de
interlocucdo com atores externos, esvazia a funcéo controle interno, fere a sua autonomia,
fazendo dela um espelho da gestdo, de modo que o seu locus, limitrofe e necessario, serve
como ponte entre a gestdo e o controle mais externo, com poderes de supervisao e avaliagéo,
que permitam romper a dependéncia da Rede de accountability.

A experiéncia federal brasileira, no sentido de construir um modelo de controle interno,
passou por diversas etapas, até se chegar a CGU, nos moldes do periodo de estudo, de 2005 a
2014, como se vera no tdpico a seguir, que vai caracterizar o arranjo adotado para o controle
interno no Poder Executivo Federal.

3.3- A Controladoria-Geral da Uni&o
3.3.1-Origem e trajetoria

A CGU enquanto modelo de controle interno, como arranjo para essa funcao, surge por
meio de um gradual processo de amadurecimento, de mudanca institucional, da acdo de atores
e de influéncias externas, como seré visto na trajetoria apresentada neste topico, baseada nas
pesquisas contidas em Braga (2016).

Conforme Olivieri (2010), até 1964 nao existia um sistema de controle interno e sim um
conjunto de estruturas responsaveis pela fiscalizacdo, espalhadas pelos 6rgédos e a Contadoria-
Geral da Republica, 6rgdo de natureza contabil criado em 1921 e vinculado ao Ministério da
Fazenda, que atuava na governanga apenas nos aspectos contabeis (CASTRO, 2009).

Encaminhava-se para o esgotamento o modelo de controle prévio” adotado pelo
Tribunal de Contas da Unido-TCU desde a Constituicdo Federal de 1946, que burocratizava a
gestdo e nem por isso afastava o fantasma da ineficiéncia e da corrupcao, de modo que surge
entdo a comissdo Amaral Peixoto de reforma da Administracdo (CASTRO; 2009) (GARCIA,

2011), cujos estudos subsidiaram, no apagar das luzes do governo civil de Jodo Goulart, a

B A Constituicdo Federal de 1946, indica no seu Art. 77, § 2° :“sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio
ou posterior, conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de Administracdo Publica de que resulte obrigacao de
pagamento pelo Tesouro nacional ou por conta deste”, situacdo de extremo engessamento da gestdo, que necessita
de dinamismo, segundo Balbe (2013).
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promulgacdo da Lei n® 4.320/64, vigente até os dias atuais, que entre outras modificagdes,
apresenta formalmente o conceito de controle interno no &mbito do Poder Executivo Federal.

O governo militar, na esteira desse movimento de reformas administrativas, integra
sistemicamente o controle interno ao externo, na promulgacdo da chamada, por alguns, de
Constituicdo Federal de 1967 (na verdade, uma Emenda a Constituicdo vigente), em um
desenho de reconfiguracdo do papel do TCU (GARCIA, 2011), na descentralizagcdo de
responsabilidades e pela valorizagdo de resultados na gestdo, fortalecendo o Poder Executivo,
como se espera pelas caracteristicas de um regime de exce¢do, mais concentrador’.

Em aspectos gerais, as normas ali estatuidas aproximam-se do desenho vigente
atualmente, da Constituicdo Federal de 1988, com destaque especial a fiscalizagdo concorrente
por parte do controle interno e externo, no caput. Mas, em termos legislativos, destaca-se o
reconhecimento formal do Sistema de Controle Interno, tratado anteriormente na Lei n°
4.320/64.

Nesse mesmo movimento, o Decreto-Lei n® 200/67 converte a Contadoria-Geral da
Republica em Inspetoria-Geral de Financas, estrutura vinculada ao Ministério da Fazenda, com
suas seccionais nos ministérios (Decreto-Lei n° 61-386/67), com funcdes contabeis e
fiscalizatorias, institucionalizando assim o novel controle interno.

No periodo de 1979 a 1994, que coincide com o declinio do regime militar, com os
avanc¢os na chamada “distensao”, € nos movimentos para superagao das crises que se instalam
sucessivamente, surge o Decreto n°84.362/79, que translada para o Ministério do Planejamento
a funcédo controle (CASTRO, 2009), com a criacdo da SECIN-Secretaria Central de Controle
Interno, que centraliza a atividade de auditoria e que tem como seccionais as chamadas Cisets
(Controle Interno Setorial), um modelo que subsistiu de forma predominante até a chamada
nova republica, em 19857°, quando a SECIN retorna ao Ministério da Fazenda e a Secretaria do
Tesouro Nacional se torna o érgdo central do controle interno.

Essa migracdo para a batuta do Planejamento em 1979, sinalizou, de fato, um
fortalecimento do viés do controle no aspecto gerencial, e as discussGes e praticas que
culminaram com a nova Constituicdo Federal em 1988, trouxeram o controle interno como um
colaborador da gestdo, de carater programatico (GARCIA, 2011), o que se materializou no

artigo 74 da nova Carta Magna, mantido o apoio ao controle externo, por a¢cdes do Tribunal na

4 Ccomo se v, a pauta dos resultados, do desempenho, surge em diversos momentos da histéria do controle
interno, disputando espago com abordagens financeiras e de conformidade, com uma dificuldade latente de
integracdo dessas dimensdes.

75 Na verdade, as Cisets subsistem até os dias atuais no plano federal, na Presidéncia da Republica, Ministério da
Defesa e Ministério das RelagGes Exteriores, um outro exemplo de dependéncia de trajetoria.
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construcdo da Carta Magna (GARCIA, 2011), em uma dependéncia da trajetoria dos anos do
controle prévio.

A criacdo do SIAFI-Sistema Integrado de Administracdo Financeira, em 1987,
simplifica as fungbes contabeis (OLIVIERI, 2010), dando espaco para o foco na avaliacdo de
desempenho e legalidade pelo controle interno, livre agora do cartorial e cotidiano trabalho de
avaliacdo da conformidade de balangos e lancamentos, papel relevante sobre a ética do controle
do patrimdnio, mas insuficiente para outras demandas avaliativas da gestdo publica, como
influéncia dos movimentos reformistas dessa época.

Segundo Olivieri (2010), esse novo olhar programatico, focado no desempenho,
fortaleceu-se pelo reformismo do Governo Fernando Henrique Cardoso e pela Auditoria do
TCU realizada no controle interno em 1992, motivada pela CPI dos “Andes do or¢amento’®”,
escandalo de grande repercussdo, 0 que trouxe avangos ao controle interno no inicio da década
de 1990, fortalecendo o papel de monitoramento das Politicas Publicas, com um caréater mais
estratégico, sintonizado com o discurso gerencial vigente no mundo ocidental, marcas que até
hoje se fazem presentes.

Esse movimento culminou com a Medida Proviséria n° 480/94, que criou a Secretaria
Federal de Controle (SFC), hoje Secretaria Federal de Controle Interno, que por sucessivas
reedigdes se torna lei apenas em 2001 (Lei n® 10.180), mas que marca a consolidacdo de um
papel do controle interno na avaliacdo da execucdo dos programas e de um dialogo com os
gestores governamentais, envolvido com o aprimoramento da gestéo publica.

A nova SFC, fortalecida pelo Plano Plurianual PPA 1996-1999, que prestigia o
orcamento-programa’’ (OLIVIERI, 2010), manteve o modelo de seccionais nos ministérios
(CiSets) e vai aos poucos retirando atribuicdes dessas estruturas setoriais, até a extingdo desse
paradigma pela Medida Provisdria n® 1893-70/99%, motivada também por crises financeiras
(CASTRO, 2009), com a concentracao dos servidores dessa recém empoderada SFC no prédio
no Setor de Autarquias, que € ocupado hoje pela CGU, em uma visdo de cortes orcamentarios
na fungéo controle em momentos de crise.

Com a saida das CiSets dos Ministérios, segundo Balbe (2013), mantiveram-se 0s

chamados Assessores Especiais de Controle Interno, nos termos do Decreto n° 3.591/2000,

76 «“Anges do Orgamento” € a alcunha de um escandalo ocorrido no Congresso Nacional no inicio dos anos 1990
e que envolviam fraudes com recursos do Orgamento da Unido, investigados em 1993 em uma CPI de grande
repercussdo. A denominacgéo de "anBes" deveu-se ao fato de que os principais envolvidos no caso eram deputados
sem grande repercussao nacional, ou seja, "andes de poder” no Congresso Nacional.

v Tipo de orcamento que valoriza as metas e programas, ou seja, 0s impactos na realizacdo da despesa publica.
8 Convertida na Lei n® 10.180/2001.



125

como mecanismo para manter acesa a chama do controle interno nos ministérios, mantido o
modelo CiSet para alguns ministérios, que pela sua peculiaridade e forca politica, ndo se
adequaram a nova disposicao.

O Sistema de Controle Interno, dentro do contexto do chamado “Ciclo de gestdo’®” das
Politicas Publicas, finalmente se vé formalizado pela Lei n° 10.180/2001, tendo a SFC como
orgdo central do sistema. O TCU realiza nova auditoria no controle interno e pela Decisdo n°
507/2001, avalia positivamente os avancos ocorridos no controle interno, mas aponta a
necessidade de se fortalecer a autonomia e a independéncia funcional, sendo sugerido por
aquela Corte de Contas a vinculagdo da SFC a Presidéncia da Republica, como disposto a
sequir:

8.3 recomendar a Casa Civil da Presidéncia da RepuUblica que promova estudos
técnicos no sentido de avaliar a conveniéncia e oportunidade do reposicionamento
hierarquico da Secretaria Federal de Controle Interno — SFC junto ao rgdo maximo
do Poder Executivo, retirando-a do Ministério da Fazenda, de modo a prestigiar-se o
aumento no grau de independéncia funcional da entidade, em face da busca de maior
eficiéncia no desempenho das competéncias definidas no art. 74 da Constituicdo
Federal (BRASIL, 2001).

Ao final do Governo FHC, pelo Decreto n® 4.410, de 7/10/2002, o Brasil adere a
Convencao Interamericana Contra a Corrupcéo de 1996 (passados 6 anos da mesma), cujo mote
deste acordo internacional sdo acGes no sentido de prevenir, detectar, punir e erradicar a
corrupg¢do, com estimulos a atuacdo de carater legal e ainda, da participacdo da sociedade civil,
caracterizando uma mudanca no ethos mundial em relagdo a questao.

A insercdo de novos conceitos, como o conflito de interesses, a integridade, a prevencao
a corrupcdo, que se materializardo em normas e praticas quando da estruturacdo da
Controladoria-Geral da Unido, sdo mais um exemplo de dependéncia da trajetdria na historia
do controle interno, caracterizando um processo de construcéo lento e gradual.

Nesse mesmo ano de 2002 (CASTRO, 2009), pelo Decreto n° 4.113/2002, a SFC migra
para a Presidéncia, e um més depois, acompanhada da Ouvidoria, que vem do Ministério da
Justica, segue para a subordinagdo a Corregedoria-Geral da Unido, 6rgdo criado pela Medida

Provisdria n° 2143-31/2001%, enquanto uma resposta institucional para combater os escandalos

9 0 conceito de ciclo de gestdo nao é definido em normativos. Conforme sitio http://www.ciclodegestao.org.br/,
tem-se que as carreiras do Ciclo de Gestdo do Poder Executivo Federal sdo aquelas responsaveis por atividades
necessarias a gestao e avaliacdo de Politicas Publicas direcionadas a promoc¢do do desenvolvimento nacional e a
melhora do acesso aos servicos publicos. Esse ciclo é composto por etapas sendo que cada uma possui uma carreira
com qualificacdo especifica para realizar as atividades pertinentes. Trata-se de um conceito de destaque da acao
dos governos nas Politicas Puablicas e o controle interno participaria deste no que tange a aspectos de
monitoramento e avaliacdo.

8 Conforme sitio da Presidéncia da Republica, vai sendo reeditada até a MPv n°2.216-37, de 31/08/2001.
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e desvios. Pela Medida Provisoria n° 37/20028, a Corregedoria-Geral da Uni&o se transforma
em Controladoria-Geral da Unido, em maio, situacdo revertida em setembro do mesmo ano,
pela Lei n° 10.539/2002. Um periodo confuso, de muitas mudancas com fins de acomodacéo
de 6rgdos e forcas, em um fim de ciclo governamental.

Esse “balé” legislativo, em um contexto politico de um governo que se encaminhava ao
ocaso, e a sucedanea de escandalos e a insatisfacdo popular, fez com que a estrutura de sucesso
até entdo se visse alcada a uma condicdo estratégica na estrutura governamental e imersa em
uma disputa de papeis, figurando de um lado a responsabilizacdo dos agentes e de outro a
avaliacdo de sistemas administrativos, com a gigante SFC lutando com a pequena corregedoria,
em conflitos manifestos.

Em 1/01/2003, como uma das medidas primeiras do novo governo que assumia, 0
Governo Luiz Indcio Lula da Silva, pela Medida Provisoria n° 103/2003%?, converte a
Corregedoria em Controladoria-Geral da Unido, demarcando mais do que uma mudanga
nominal, mas a génese da implementacdo de um modelo que dependia da trajetéria até ali, e
que trazia também um leque de novas atribui¢fes a se construirem, em préaticas e conceitos,
tirando o controle interno do ostracismo e colocando ele na agenda politica nacional.

A entrada de um governo com grande lastro nos movimentos sociais, valorizando ideias
como a participagao social, traz influéncias a pauta do controle interno, na qual temas como o
chamado controle social e a transparéncia se incorporam as praticas e discussdes, tendo o
controle interno assumido um crescente papel de advocacy de questfes afetas a accountability.

Além disso, sdo claras as influéncias do acordo da Convencéo Interamericana contra a
corrupgao da Organizacéo dos Estados Americanos-
OEA e também de outro acordo assinado em 9 de dezembro de 2003, e promulgado apenas pelo
Decreto n° 5.687/2006, a Convencdo das Nacgdes Unidas contra a Corrupg¢do, documento que
influencia fortemente esse novo modelo, pois traz em seu escopo a criagdo de 6rgdos de
prevencdo a corrupgdo, e abordar as medidas necessarias para aumentar a transparéncia na
administracdo publica, gérmen das grandes mudancas que virao.

Santos (2013), no seu estudo da trajetéria da CGU como uma Agéncia anticorrupgéo,
aponta que a partir dos meados dos anos de 1990, o mundo Pés Bipolar foi envolvido em uma
onda anticorrupc¢éo, que influenciou governos, instituicdes e pesquisadores, com a proliferacdo
de normas e acordos internacionais, apontando o referido pesquisador que esse movimento

claramente influenciou o controle interno brasileiro, na estruturagéo da CGU.

81 Convertida na Lei 10.539/2002.
82 Convertida na Lei n° 10.683/2003.
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Novo governo, novos atores, novo arco de aliangas, expectativa positiva da populacéo.
Mas no controle interno a ruptura ndo ocorre nesse nivel de totalidade, com grande grau de
aproveitamento e reinvencdo de praticas, como a criativa fiscalizacdo de municipios a partir
dos sorteios publicos, sem o abandono de acbes e discussdes no sentido da avaliacdo de
programas, que se iniciou em 1995. O que ndo surpreende, pois um 6rgdo com um corpo técnico
capacitado e concursado, vinculado a a¢Ges do Tribunal de Contas em seus fluxos, tem naturais
dificuldades de promover mudancas abruptas.

No campo da transformacdo institucional, as tematicas da corrupcdo, combate e
prevencdo, surgem como um assunto indissociavel do controle interno e as discussdes de
integridade e de transparéncia se agregam a pauta, materializada pelo Decreto n°® 5.683/2006,
que estrutura a Correi¢do na CGU e cria uma Secretaria exclusivamente voltada a transparéncia
e a prevencdo da corrupcdo, e que cuida também das chamadas informaces estratégicas,
adotando-se 0 uso de bases de dados e tecnologia da informacéo para auxiliar o controle interno.

Assim, a partir de 2006 estrutura-se 0 modelo de Controladoria adotado pela CGU e que
perdurou durante o periodo abrangido pela presente pesquisa, como uma marca registrada desse
Orgdo, e que mimetizou, inclusive, outros 6rgaos subnacionais.

3.3.2- Estrutura e forma de organizagao

Segundo Hage (2010), incorpora-se nesse entdo chamado modelo CGU a ldgica de
melhoria de processos disciplinares; parcerias com o Ministério Publico, Policia Federal e com
o0 Conselho de Controle de Atividades Financeiras-COAF; a estruturacdo de um arcabouco
juridico no combate a corrupcdo; a transparéncia e acesso a informacéo; o conflito de interesses
e discussOes de ética e integridade; a inducdo ao controle social; o uso de inteligéncia; e a
responsabilizacdo de pessoas juridicas, em uma discussao que culminou com a chamada Lei da
Empresa Limpa (ou Lei anticorrupgéo), a Lei n® 12.846/2013. Uma pauta moderna e sintonizada
com avangos em outros paises, ainda que entre si essas praticas tivessem potencial de conflito.

O posicionamento da CGU na Lei Anticorrupcéo revela um encaminhamento crescente
para o pretenso papel de Agéncia Anticorrup¢do, 0 que cresce na interagdo com a Rede de
accountability, mas abre brechas para disputas de espaco, como no caso da competéncia em
relacdo aos Acordos de Leniéncia, e de alguma forma, afeta os aspectos dialégicos do modelo
consolidado em 2006 de quatro fungdes, um traco identitario do 6rgao.

Esse modelo controladoria amadureceu no decorrer do tempo e se tornou uma marca do
6rgdo, sendo inclusive objeto da Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC) n° 45/2009, do ex-
senador Renato Casagrande (PSB-ES), que detalha as estruturas de controle interno na

Administracdo Publica, de modo que as atividades do Sistema de Controle Interno de todas as


https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CB0QFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.coaf.fazenda.gov.br%2F&ei=sj9ZVYjWHsXHsQTKq4DIDw&usg=AFQjCNExoZVtSYME4vPNPCMvJ0t8bB00yw&sig2=jeIHlpJlgkkobu_xp3CPQQ

128

esferas venham a contar com as macro fungdes de corregedoria, auditoria governamental,
correi¢do e ouvidoria, em uma similitude as fun¢bes desempenhadas pela CGU.

Cada modelo, centralizado ou nédo, tem as suas peculiaridades e vantagens, e 0 que se
tem em termos empiricos € que no caso brasileiro, esse modelo centralizado, com essas quatros
funcdes, algou o 6rgdo de controle interno do Poder Executivo Federal a um patamar de grande
popularizacéo, sendo conhecido e reconhecido dentro e fora da Administragdo Publica, com
acOes de impacto em auditorias, e inovagdes na interacdo com a populacdo, trazendo o tema do
controle e as suas pautas derivadas, como a promocao da transparéncia e a prevencdo da
corrupgdo, para os debates das Politicas Publicas.

A ascensdo da CGU é contemporanea, inclusive, a outros movimentos de articulagdo de
atores da Rede de accountability, como a criacdo do CONACI (Conselho Nacional de Controle
Interno) em 2007, e a realizacdo em 2004 do | Férum Nacional de Orgdos de Controle Interno
dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal, demonstrando que a questdo da centralizacdo do
controle interno, mais do que uma questéo de otimizagéo, cria mimetismo e concorréncia no
ambito da rede, induzindo mudancgas e avancos.

A pesquisa de Olivieri et al. (2011) apontou aspectos da atuacdo da CGU que merecem
destaque, como a necessidade de romper o foco nos problemas detectados para se buscar a
disseminacdo de boas praticas; relatérios mais voltados ao cidaddo; reduzir o impeto da
auditoria interferir demais na gestdo; valorizacao de falhas realmente relevantes, fugindo das
questdes formais; entre outras.

Apesar desses apontamentos, oriundos da visdo dos gestores, por conta da metodologia
adotada, a novidade do advento da CGU constatada nessa mesma pesquisa foi 0 aumento da
interacdo com as partes pelo modelo adotado de controle interno, em especial no dialogo com
segmentos da populacdo, com um grau de autonomia técnica e institucional que granjeou o
respeito dos demais atores da Rede de accountability, ressignificando o papel do controle
interno.

Esse modelo agregador e otimizador, chamado de Modelo Controladoria, tem fungdes
complementares e que guardam relacGes entre si, e a sua integracdo é relevante para 0 sucesso
das politicas de prevencdo e combate da corrupcdo, trazendo agilidade e sinergia as acGes
(SPINELLLI, 2016), e para tal sinergia, 0 Quadro 7 apresenta de que forma essas funcdes podem
interagir e de como isso concorre para 0 sucesso das atividades de controle interno, agregando
visdes em um novo contexto de valorizacdo da participacdo popular e de emergéncia da

discussao da corrupgéo.
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Quadro 7-Interacfes das quatro fungdes basicas da Controladoria do Setor Publico

Funcao destino
Funcéo Ouvidoria Auditoria Correicéo Prevencao
origem
Ouvidoria Recebe insumos da | Recebe insumos da | Retroalimenta a
populacéo populacéo transparéncia com as
parabalizar acBes de | para balizar agBes | impressdes da
controle correcionais interacdo com a
populacéo
Auditoria | Retorna a Alimenta de | Retroalimenta a
populacéo indicios de falhas | transparéncia com os
demandante o disciplinares  dos | resultados das agbes de
resultado da acéo agentes publicos controle
de controle
Correicdo | Retorna a | Empodera-se  pela Retroalimenta a
populacdo responsabilizacéo transparéncia com os
demandante o dos agentes resultados das acOes
resultado da | apontados pela correcionais
apuracao auditoria
correcional
Prevencdo | Promove a | Empodera-se  pela | Empodera-se pela
transparéncia, 0 | publicidade das | publicidade das
que melhora e acles de controle acles correcionais
instrumentaliza a
interacdo com a
populacdo

Fonte: Braga & Santos (2016)

Essa integracdo entre as funcfes de auditoria, ouvidoria, correicdo e prevencdo a

corrupcao® agrega pontos de vista sobre a questdo do controle interno, dependéncias da

trajetéria e mimetismos internos e externos, sendo um arranjo complexo, mas necessario por

conta dessa mesma diversidade de propostas no combate a corrupgéo e pela vinculagdo a um

desenho democratico. Um sucesso que se baseia em quatro pilares:

(1) a interacdo continua e coordenada entre os atores (internos a controladoria);
(2) a interacdo do sistema de controle com gestores, populacdo e érgdos judicantes;
(3) a visdo de que a transparéncia associada a ouvidoria pode dinamizar 0s processos
de participacdo popular, no fortalecimento das aces de controle; e ainda, (4) uma
vinculago de a¢Bes gerenciais e preventivas a atuacdo correcional, permeada por uma
acdo no campo do discurso na promocao da integridade (BRAGA, SANTOS, 2016,

p. 383).

Esse modelo de controle interno, inovador, que ndo surge de uma tese ou de uma mente

brilhante, mas sim do conjunto de esforcos e forcas, e absorve as fungdes anteriores de auditoria,

8 Em 30/01/2019 a CGU incorporou uma nova funcao, pela criacdo da Secretaria de Combate a Corrupgéo (SCC),
instituida pelo Decreto n° 9.681/2019.
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correicdo e ouvidoria, oriundas de outras matrizes, e traz como diferencial o remodelamento
dessas funcdes antigas, a luz da questdo da transparéncia e do controle social.

Uma transparéncia que se torna vulgarizada por conta de fatores complementares e
concomitantes, na medida em que os cidaddos demandam, em um contexto democratico, acesso
a informac&o, conhecimento da atuagdo do Estado e do destino eficiente de seus tributos.

Assim como o fim do regime de excegéo do governo militar inaugurou uma nova etapa
de aprendizado democratico para a sociedade brasileira, com o fortalecimento das instancias de
participacdo popular e das atuacfes sistematicas e pontuais dos cidaddos e da imprensa no
acompanhamento da coisa publica; nessa mesma conjuntura, 0 avango tecnoldgico permitiu que
as distancias se encurtassem e que fosse possivel, apenas com o manuseio de teclado, acessar
das residéncia informacdes diversas sobre pessoas e organizacfes de todo o mundo, inclusive
sobre a atuacdo do Estado na prestacdo de servicos publicos, ocasionando a ascensdo da ideia
de transparéncia, em um processo considerado sem volta.

A marca desse periodo da pesquisa, de 2005 a 2014, foi a agregacdo das propostas
anteriores, potencializadas, e a promoc¢do da transparéncia, com iniciativas na Unido
capitaneadas pela CGU e que afetaram diretamente a gestdo municipal, no que tange a recursos
transferidos ou ndo, conforme quadro a seguir, com as principais legislagdes sobre o tema:

Quadro 8- LegislacGes no periodo da pesquisa que afetam a transparéncia municipal

Norma Tema Como afeta a municipalidade
Decreto n° | Dispde sobre as normas relativas as | Estabelece normas de convénios, com a
6.170/2007 transferéncias de recursos da Unido mediante | implementacdo de sistema gestor e com

convénios e contratos de repasse, e da outras | transparéncia e regras na concessdo de
providéncias. recursos
Lei Acrescenta dispositivos & Lei Complementar | Prevé a disponibilizacdo de informacdes
Complementar n° | n2 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece | sobre a gestdo pelos municipios
131/2009 normas de finangas publicas voltadas para a

responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias, a fim de determinar a
disponibilizacéo, em tempo real, de informaces
pormenorizadas sobre a execugao orcamentaria e
financeira da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Lei n° | Regula o acesso a informac@es previsto no inciso | Prevé a disponibilizacdo de informaces
12.527/2011 XXXII1 do art. 52, no inciso Il do § 32do art. 37 | sobre a gestéo pelos municipios

e no § 22do art. 216 da Constituigdo Federal;
alteraaLein®8.112, de 11 de dezembro de 1990;
revoga a Lei n®11.111, de 5 de maio de 2005, e
dispositivos da Lei n® 8.159, de 8 de janeiro de
1991; e da outras providéncias.
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Decreto n° | Dispde sobre a movimentacdo de recursos | Em relacdo a diversos recursos federais
7.507/2011 federais transferidos a Estados, Distrito Federal e | geridos no ambito municipal, determina a
Municipios, em decorréncia das leis citadas. movimentacdo eletrbnica de recursos,

impede o saque e prevé a publicacdo da
movimentacdo financeira da conta
bancaria na internet

Fonte: Sitio da Presidéncia da Republica/construgdo do autor

E a transparéncia influencia todas as fungdes, pelo uso intensivo da internet na
divulgacdo de relatdrios de auditoria, listas de servidores expulsos e outras formas de interacdo
com o publico que empoderaram e deram visibilidade ao 6rgdo em pouco tempo, destacando-
se a criacdo do Portal da Transparéncia do Governo Federal em 2004 (HAGE, 2010), como
uma linha ndo onerosa e democrética de prevencdo a corrupcao. A forca da CGU veio da sua
interacdo com a populacéo.

Assim, 0 modelo CGU combina ac¢des de enforcement, de accountability horizontal, de
adaptacdo coordenada, mas também contempla a¢des de incentivo, de accountability vertical,
de adaptacdo autbnoma, controles e incentivos ha mesma estrutura.

Praca (2017), tratando do conceito de McCubbins e Schwartz (1984), mostra que as
irregularidades podem ser detectadas na visdo “patrulha policial”, pautada por agdes
sistematicas e baseadas em risco, ou por “alarmes de incéndio”, pela forca de denuncias,
geralmente pela interacdo com o controle social.

Esse agir da CGU na linha das auditorias governamentais, permeado pela valorizagdo
datransparéncia e do controle social, fortalece a sinergia dessas visdes, de forma complementar,
por trazer o agir sistematico, que fortalece os sistemas de controle e permite a realimentacao,
mas que trabalha também com o aspecto mais reativo, pela acdo em fatos momentosos.

Esse controle interno que interage, que se comunica com outros atores da Rede de
accountability, que fala com a populagdo, com o gestor publico, € um modelo dialégico que
traz formas de interacdo para além da adaptacao coordenada (hierarquia), incluindo elementos
de adaptagdo autdbnoma (mercado), com o uso de mecanismos de incentivo a aderéncia pelo
uso da transparéncia, como o ja citado caso estudado por Ferraz & Finan (2007), refor¢ando a
ideia de que é um 6rgdo que combina controles e incentivos.

De forma a fazer um contraponto, Filgueiras (2011), aponta que a transparéncia no caso
brasileiro ndo resultou em maior responsabilizagdo dos agentes, e que esta ndo representou
ganhos de eficiéncia na gestdo publica, mas alimentou uma politica de escandalo que vitimiza
as instituicbes democraticas, em especial os partidos e o congresso. Tal cenario, segundo o
autor, foi construido pela lentiddo do judiciario, mas pode-se acrescentar ai também uma falta

de alinhamento e de coordenacéo entre 0s atores.
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Sem a maturidade politica, das instituicdes de accountability horizontal e vertical,
engendra-se um contexto no qual as informacdes produzidas geram uma expectativa de acdo na
qual faltam instrumentos legais e operacionais para o controle. Essa caréncia indicada por
O’Donnell (1998), promove um dissociamento do discurso com as possibilidades de atuacao, o
sendo esta, inclusive, uma fragilidade da propria CGU, que ao levantar a bandeira do combate
a corrupcdo em diversos niveis da federacgdo, se viu com limitac6es legais e operacionais para
0 cumprimento dessa promessa.

Essa multiplicidade de papéis traz dilemas e conflitos de visao, naturais no processo de
amadurecimento de qualquer instituicdo, acarretando desequilibrios entre as percepgdes mais
diretivas, de combate a corrupcao e a agdo sobre agentes, que se confrontam com perspectivas
mais sistémicas, de atuacdo sobre os controles e a estrutura.

Tem-se, desse modo, a duplicidade de visdes da mesma questdo e que convergem para
0S mesmos atores, gerando expectativas e efeitos diversos, como bem apresentam os trabalhos
de Rico (2014) e de Marx (2015), e que necessitam ser equacionadas nas construcoes
institucionais que vierem a se fazer, na percepc¢ao do papel do controle interno demandado pela
burocracia e pela sociedade, e contextualizado com as Politicas Publicas, mormente as
descentralizadas.
3.3.3-Ac¢bes da CGU voltadas para as Politicas descentralizadas

Um dos papéis da Controladoria-Geral da Unido, no periodo da pesquisa, era fiscalizar
e avaliar a execucdo dos programas de governo, quanto ao nivel de execucdo das metas e
objetivos estabelecidos e a qualidade do gerenciamento, o que demanda também avaliar os
controles dos ministérios concedentes (Art. 24 da Lei n° 10.180/2001), tendo como
externalidade a acdo junto aos municipios, o que reforca a conformidade nos programas,
funcionando como uma supervisdo in loco das acBes de monitoramento no ambito dos
ministérios concedentes.

A acdo de fiscalizacdo e avaliacdo se da basicamente por meio de auditorias, como
formas de operacionalizacdo da accountability horizontal, em uma acdo top down que
possibilita complementar a agdo bottom up de prestacao de contas (POWER, 1999), e que busca
pela verificagdo das realidades locais, os aprimoramentos das salvaguardas no processo de

descentralizagéo.
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Essas acOes amadureceram e resultaram em trés produtos bem definidos®, que
coexistiram na atuacdo da CGU durante o periodo da pesquisa (2005-2014), como forma de
interacdo na linha da auditoria governamental na gestdo municipal, e sobre essas trés linhas
serdo apresentados mais detalhes a seguir:

Programa de Fiscalizacdo a partir do Sorteio Publico de Municipios: criado em
2003, faziam parte do sorteio municipios com até 500 mil habitantes, exceto as capitais
estaduais, e utilizava o sistema das loterias da Caixa Econémica Federal para definir os
municipios a serem fiscalizados. Nas auditorias eram examinados contas e documentos, além
de inspecdo pessoal e fisica das obras e servicos em realizacdo, e interagdo com o controle
social.

Para além de um mecanismo de fiscalizacdo, o sorteio de municipios buscava estimular
a gestdo municipal, em especial aquela mais invisivel, pela presenca federal, pois no dizer de
Pires (2005, p. 26-27):

[...] se 0 municipio é maior, vocé pde doze, quinze auditores para ir 1a, ou vinte. Se
for menor, pGe cinco, seis e até sete. E é uma surpresa para a sociedade local. Chega
num municipiozinho, quanto mais recuado, mais eles se sentem honrados e
valorizados.

Em 2015, essa linha de acdo foi incorporada ao Programa de Fiscalizacdo em Entes
Federativos, incluindo agora a logica de acbes pautadas também por uma matriz de
vulnerabilidade, relacionando indicadores com a escolha de municipios a serem fiscalizados, e
0 uso dessa matriz possibilita a identificacdo mais precisa das oportunidades de melhoria na
utilizacdo dos recursos federais executados pelos municipios, ocorrendo que em 2018 esse
instrumento assume um tom mais investigativo, de combate a corrupcéo.

Sobre o chamado Sorteio de Municipios, Olivieri et al. (2016) traz que com o surgimento
da CGU existe uma quebra de paradigma, pois de 1995 até 2003, o foco principal das
fiscalizagOes era produzir informacbes sobre o desempenho dos programas federais nos
municipios, visando construir diagndsticos para o aprimoramento da atuacdo dos ministérios
concedentes, 0 que ndo foi abandonado.

Durante o periodo da pesquisa, a CGU classificou as suas acdes de avaliacdo em
auditoria ou fiscalizacdo, sendo o Sorteio de Municipios enquadrado no segundo grupo, por se
traduzir em uma acdo com carater de inspecao, como definido por Power (1999), uma forma de

verificacdo da aderéncia a determinadas normas, o que difere da chamada auditoria, pois essa

8 A CGU, como mecanismo de governanca ex-post, com reflexos ex-ante, utiliza, em relagdo a descentralizacdo
para 0s municipios, essas trés linhas de atuacéo, existindo um campo vasto e ainda pouco explorado nesse sentido,
dada a multiplicidade de formas de fiscalizacdo adotadas por agéncias reguladoras, 6rgdos de controle, bem como
a atividade de policia administrativa, na qual a discusséo dos custos de transacéo é relevante.
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ultima depende da negociacdo mutua, é focadas na avaliacdo da capacidade do sistema se auto
inspecionar.

Pelo advento do Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos, que trouxe
evidéncia e aprovacdo publica a controladoria, o foco de aperfeicoamento da gestdo dos
programas € substituido pelo combate a corrup¢do nos municipios, com a agregacao de novos
parceiros, tais como o Ministério Publico e a Policia Federal, deslocando o foco do problema
para a gestdo municipal, o que faz emergir diversas questdes sobre o aspecto estrutural da
corrupg¢do, como ja discutido nesse capitulo.

O desenho do chamado Sorteio de Municipios trouxe a tona os meandros da gestdo
municipal, capacitou a CGU e seu corpo técnico em novas realidades, com a articulagéo de
parcerias, mas também trouxe o controle da implementacdo pelos municipios para o centro do
debate das Politicas Publicas. Outras formas de interacdo surgiram também, e com um certo
grau de complementaridade.

Acgdes investigativas: Envolvem as chamadas Operacdes Especiais, realizadas em
conjunto com o entdo denominado Departamento da Policia Federal (DPF/MJ) e/ou com o
Ministério Publico Federal; bem como as denominadas Demandas Externas, que sao dendncias,
requisicdes de acOes de controle e pedidos de informagéo acerca da aplicacdo de recursos
publicos federais encaminhados a CGU por administradores publicos, representantes de
entidades, cidaddos e outros.

Nessa linha de atuacdo a CGU aparece nas manchetes de jornais, com coletes com sua
sigla estampada, em acfes que envolvem a prisdo e a conducdo coercitiva de autoridades
municipais acusadas de desvio de recursos publicos, em operacdes batizadas pelos parceiros da
Policia Federal com nomes folcléricos e que ganham notoriedade, e que revelam tipologias de
acdo no desvio de recursos na implementacdo municipal das mais diversas ordens.

A critica a esse tipo de atuacdo baseia-se no fato de que o controle interno pode se
converter em um paladino da justica, em uma visdo salvacionista, o que pode ser mitigado,
segundo Loureiro et al. (2016), pela postura do 6rgdo de se aproximar dos atores sociais e de
controle social, de forma porosa e imbricada, o que traz a legitimidade de sua atuagéo para um
outro nivel, por reforcar seu papel de interlocucdo qualificada na promocdo da qualidade das
Politicas Publicas.

Essas acOes ofereceram espaco de interacdo, inovacdo e aprendizagem no ambito da
Rede de accountability, influenciando também o ethos dos atores a elas ligados, e da prépria
discussdo do ferramental de combate a corrupgdo, podendo se perceber a marca dessa
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articulacdo, que existia de forma débil antes de 2003 (HAGE, 2010), nas ac¢bes da Operacao
Lava-Jato e até do desenho das chamadas “Dez medidas” de combate a corrupgao.

Duarte Junior (2017), no estudo das operac6es especiais da CGU em parceria com outros
orgdos, de 2003 a 2016, indicou que nesse periodo foram realizadas 247 acGes desse tipo,
concentradas na regido nordeste do pais, e que a iniciativa se deu a partir de trabalhos da propria
CGU em 39% dos casos, e de trabalhos originarios da Policia Federal, em 48%, e Ministério
Publico em 13% das operacgdes. Tais dados reforcam a importancia do trabalho sistematico e
regular de auditoria como fonte de deteccdo de situacdes a serem aprofundadas.

O mesmo estudo indica que 67% das operacOes especiais sao nas politicas de Saude e
Educacdo, e que na Politica Educacional o Fundeb responde por 38% dos casos, seguido pelo
PNAE (24%) e PNATE (19%), o que justifica as escolhas do objeto de analise da presente
pesquisa.

Em relacdo as discussdes sobre a necessidade de coordenagdo da Rede de
accountability, essas operacdes surgem como case de sucesso, com a ocorréncia, ainda
esporadica, de situacdes que comunicam seu aspecto pontual com questdes estruturantes, como
a edicdo do Decreto n® 7.507/2011, que surge dos achados da Operacdo Orthoptera, que
desmontou um esquema de desvio de dinheiro do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da
Educacdo Baésica (Fundeb) destinado ao municipio de Alcantara/MA, no final de 2009.

Avaliacéo da Execucéo dos Programas de Governo: Para cumprir essa tarefa descrita
no Art.74 da Constituicdo Federal de 1988, a CGU desenvolveu uma metodologia que permite
0 mapeamento das Politicas Publicas, a hierarquizacdo dos programas de governo, com a
consequente priorizacdo de acdes de governo para avaliacdo, definindo as a¢fes prioritarias a
serem avaliadas por um processo com tragcos préximos a uma Auditoria Operacional,
customizada para a realidade da descentralizagdo do federalismo, desenvolvendo um estudo
sobre as formas de execucdo da acdo governamental, definindo-se, a partir dai, questdes
estratégicas que serdo respondidas ao longo da avaliacdo, contando, para isso, com avaliagdes
in loco a serem consignadas em Relatdrio proprio.

O Manual de metodologia para Avaliagdo da Execucdo dos Programas de Governo-
AEPG (BRASIL, 2015), entende que essa linha de atuagdo ¢ uma “avaliacdo formal,
normalmente focada em processo, formativa e executada por equipe mista (p.28)”, ¢ que
transcende a valoracéo cientifica, ampliando-a para que seja Util ao gestor e as demais partes
interessadas, possibilitando fazer recomendag¢Ges com o objetivo de melhorar o programa.

Alguns autores, como Barzelay (2002), ndo entendem esse tipo acdo como uma

auditoria, e sim como uma atividade de revisdo governamental ex-post, uma avaliacdo
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disfarcada de auditoria, dado que esta ndo enxerga 0 governo como uma méaquina burocratica
de trabalhos padronizados, e sim como um transformador de insumos em resultados, de
fornecimento de servigos de qualidade voltados ao cidadé&o.

Esse instrumento de avaliacdo utilizado pela CGU, pelas suas caracteristicas, valoriza a
dimensdo finalistica, do resultado, e permite discussbes profundas e a realimentagdo de
programas, abastecendo o gestor, mas também o controle social, e ainda, robustecendo as
estruturas de controles internos da gestdo em relacdo as interacdes com o0s demais 6rgaos da
Rede de accountability, pela forma que trata os problemas e encaminha as solucdes.

A atuacdo no sentido de avaliagdo de programas descentralizados ndo é s6 uma fonte de
diagndstico, mas de supervisdo a partir de mensuracBes na ponta, pela verificacdo da
implementacao nos municipios e essa acao sobre o0s burocratas de nivel de rua, em um papel de
supervisdo estratégica do sistema, produz informacGes que realimentam a politica,
possibilitando melhorar a sua efetividade.

Olivieri (2010) indica que os governos devem garantir que a maquina administrativa
atenda aos interesses dos eleitores, mantenha-se responsiva aos cidadaos, e dado o cenario

amplo de politicas implementadas em parcerias com municipios, o

(...) governo federal precisa de 6rgdos que monitorem como 0s governadores e
prefeitos executam as Politicas Publicas nacionais, especialmente nos casos em que
ha repasse de recursos federais para estados e municipios (OLIVIERI, 2010, p. 13).

A atuacdo sobre o finalistico dos programas, sobre a sua implementacao, ao contrario
do Programa de Fiscalizacdo a partir dos Sorteios Publicos, joga luz sobre o ministério na
condicgéo de concedente, e nas suas fragilidades, em programas idealizados sem elementos de
gestdo de riscos (BRAGA, 2013), trazendo discussdes complementares na governancga das
Politicas descentralizadas, e por envolver o centro de poder, termina por ser alvo de outros
tipos de pressdes o trabalho do controle, por discutir as politicas e a sua efetividade, assunto
ainda a ser amadurecido no contexto nacional.

Dessas acOes, 0 que permanece para o futuro, para interacdo e modificacdo da gestdo,
séo as recomendagOes da CGU, que permitem abarcar o universo pontual e transcender para
aspectos sistémicos (BRAGA, 2016), saindo da visdo corretiva-punitiva, focada no passado,
para um aspecto preventivo-estruturador, voltado para o futuro.

A dimensao estruturante das recomendagfes da CGU é que permitem a realimentacao
do arranjo institucional, e apesar de ter grande potencial preventivo, também tem a
possibilidade de aumentar os custos de transacdo, pela combinagdo de controles e incentivos

que agregam aos sistemas de controle.



137

No caso da descentralizacdo para 0s municipios, tem-se um cenario de acGes
permanentes, previstas em lei, 0 que gera a repeticdo de transagdes, 0 que segundo Azevedo
(1996), possibilita que as partes adquiram conhecimento umas das outras, 0 que reduz a
incerteza e constréi uma reputacéo, e até compromissos confiaveis.

Mas isso s6 é possivel se o arranjo contribuir com o conhecimento das partes,
registrando e mensurando informagdes relevantes, de carater reputacional, para assim existir a
realimentacéo, ja trazida por Williamson (1975), no ambito instrumental e estratégico.

A atuacao mais sistémica, em relacdo a Politica, permite que se realimente o sistema,
atuando na estrutura de accountability, de forma estratégica, fortalecendo os controles e os
aspectos preventivos, dado que

(...) seria alvissareiro uma maior interacdo da funcdo controle com a funcgéo
planejamento e 0s executores, com vistas ao acompanhamento da implementacgéo
adequada do plano, mediante criacdo de instancias de coordenacdo devidamente
empoderadas, a fim de assegurar a efetivacdo de fato da retroalimentacdo ao longo do
ciclo completo do PPA. O fundamental para que a retroalimentacdo aconteca é a
conscientizacdo dos atores sobre a sua importancia para o0 sucesso das Politicas
Publicas (BRAGA, MACHADO, 2015, p. 353).

Existe assim um efeito pedagdgico, com forte potencial de inibicdo e dissuasdo de
praticas ilicitas (HAGE, 2010), em um viés mais pontual, no qual o municipio parceiro perceba
que também seré objeto de fiscalizacdo, ajustando-se a conformidade. Entretanto, esse efeito
pedagdgico pode se dar também no dmbito das capacidades dos municipios, em especial na
construcdo de estruturas de governanca de quem concede e de quem recebe, que permitam uma
maior coordenacgdo da burocracia envolvida, diminuindo relacdes predatérias.

Como se vé, a CGU desenvolveu atuacdes especificas frente a realidade das
transferéncias governamentais da Unido, e que possuem o potencial de produzir ndo apenas
informacBes pontuais e sistémicas sobre a gestdo municipal, mas que podem induzir a
transformacéo da governanca desses entes, deixando um legado ao longo do tempo.

Essas acOes descritas no ambito da adogdo de um novo modelo de controle interno,
bem como a partir da ado¢do de uma pauta de promogdo da transparéncia e ainda, de
organizacdo de estratégias de avaliagdo pontuais e sisttmicas em relacdo as politicas
descentralizadas para execucdo pelos municipios, foram centrais na discussao da accountability
da Politica Educacional e a forma como isso se da, a luz da discusséo da TCT, é o ponto a ser
desenvolvido na presente pesquisa, nas analises propostas.

Em especial, interessa a presente pesquisa saber da atuacdo da CGU na Politica
Educacional descentralizada para 0os municipios, e se ela € harmonizada com a politica avaliada,

se traz proposicdes que terminam por onerar a gestdo sem retorno adequado, como ocorre a
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combinacdo entre controles e incentivos, e ainda, se indica salvaguardas que ignorem o0s
aspectos dos sistemas da gestdo municipal e dos programas.

Esta tese visa a também analisar como essa atuacdo se relaciona com a inovacgéo, a
adaptacdo as diversas realidades, o trato com a dependéncia em relacdo a gestdo municipal, e
se explora de forma adequada os controles e incentivos possiveis, dentro da ideia de um arranjo
de caréter hibrido.

Nesse sentido, a analise dos dados coletados nos Capitulos 4 e 5, se dara por meio de
categorias, e que procuram contemplar os aspectos citados, na busca de produzir apontamentos
que permitam a analise da atuacdo de um Orgdo de accountability sobre politicas sociais

descentralizadas para municipios.

CONCLUSOES PARCIAIS

A pesquisa traz a corrup¢do como um problema estrutural, e que tem relevancia pela
sua vinculacdo aos aspectos finalisticos das Politicas Publicas, e que a visdo desse fendmeno
pautada em um carater mais moralista, mais investigativa, pode fazer a acdo anticorrupcao
servir a lutas politicas desvinculadas da gestdo, e engessar 0s processos administrativos,
aumentando os custos de transacgéo.

As acles anticorrupcdo carregam em si uma tensdo, pois a0 mesmo tempo em que
protegem os objetivos, sobrecarregam as salvaguardas, afetando assim esses mesmos objetivos,
de forma que no translado da discussdo de corrupcdo para a TCT, a pesquisa apresenta esta
como uma forma de oportunismo, e que pode ser mitigada por meio de instituices, observados
0s custos de transacgéo.

As solucBes para a corrupcao passam a ser vistas, dessa forma, como uma combinacéo
de controles e incentivos, fazendo a accountability sair do reino estrito da legalidade, para a
incorporagdo de outras abordagens, mais finalisticas, e a discussdo do controle politico.

Nesse sentido, a discricionariedade e a autonomia dos agentes assume outro sentido,
dado que estas podem suprir lacunas e colaborar com o sucesso das politicas, em especial frente
a incerteza do ambiente e a racionalidade limitada, tirando da aderéncia as normas o 6nus de
resolucdo das questbes, mas entendendo que o voluntarismo do foco nos objetivos é
insuficiente, necessitando de mecanismos que, de acordo com as transagfes, combinem
controles e incentivos, de forma alinhada.

A fungéo accountability, um segmento do arranjo institucional que se materializa por

uma rede de atores, que competem e cooperam, e no caso da Politica Educacional, trata-se de
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uma robusta rede interdependente, na qual o0 municipio, como executor, figura no centro desta,
com possibilidades de cooperacéo e de conflito entre os integrantes.

O capitulo traz também o controle interno como um ator focal na pesquisa, com uma
funcdo fronteirica entre o gestor e 0s atores mais externos da Rede de accountability, com
destaque & CGU, cuja atuacdo é objeto da presente tese, e que trouxe como diferencial a
incorporacgdo de pautas anteriores de avalia¢do, associado a uma ideia de combate a corrupgéo
e também uma visdo dialégica em relacdo a populacdo, de promocdo da transparéncia e de
inducdo do controle social.

Em relacdo a CGU, traz a trajetoria do controle interno no periodo republicano, até
chegar ao modelo adotado no periodo de pesquisa, trazendo seus dilemas funcionais, entre ser
uma Agéncia Anticorrupcdo ou um 6rgao de controle interno, bem como as potencialidades de
seu modelo multifuncional, que prioriza formas de interacdo com diversos atores, 0 que trouxe
visibilidade e capilaridade para a controladoria.

Por fim, apresenta as formas de atuacao que serdo objeto de analise na presente tese,
e a importancia das recomendacdes nos relatorios, fechando o referencial teérico que vai servir

de base e que vai comparecer nas discussdes tratadas no proximo capitulo.
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CAPITULO 4- ANALISE DA ATUACAO DA CONTROLADORIA-
GERAL DA UNIAO NA  POLITICA EDUCACIONAL
DESCENTRALIZADA, DE 2005 A 2014, SOB A OTICA DA TEORIA DOS
CUSTOS DE  TRANSACAO-ANALISE DOS PROBLEMAS
ENCONTRADOS.

4.1- Descri¢ado do modelo de analise

Esta tese, na andlise dos dados coletados, propGe uma nova forma de avaliacdo da
atuacdo dos 6rgdos de accountability no contexto de um sistema federativo, de politicas
descentralizadas, em especial por incorporar a discusséo dos custos de transagéo.

As pesquisas que tratam do processo de descentralizacdo das politicas para os
municipios, e que tratam da questdo do controle, como Batista (2015), Caldas (2013), Olivieri
et Al. (2018) e Vieira (2010), utilizam os dados dos trabalhos da CGU para relacionar a
incidéncia de irregularidades com fatores locais, sem pretensdes de realizar uma meta avaliagdo
da atuacdo de 6rgdos de controle, sendo a meta avaliacdo dos 6rgaos de controle um campo
fronteirico na discussdo da Politicas Publicas, com exemplos recentes e isolados, como as
pesquisas de Gussi et al. (2016) e Hedler e Torres (2009).

Destacam-se, nesse sentido, os estudos de Ferraz e Finam (2007), que relacionam de
forma quantitativa a divulgacdo de resultados da CGU com os seus efeitos politicos, mormente
a reeleicdo dos prefeitos, ou Aranha (2015), que acompanha a efetividade das acGes da CGU
nos demais agentes da Rede de accountability, em especial no Poder Judiciario.

Merece destaque também o trabalho de Zamboni Filho (2012), que avalia a atividade
de auditoria da CGU no ambito do Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos, e se
utiliza de grupos de controle que s@o objeto desta auditoria, concluindo que os gestores locais
sdo sensiveis ao tratamento da CGU quando o foco sdo as licitagdes, mas ndo quando a questao
¢ a gestdo de programas.

Como se V&, sdo trabalhos que relacionam os efeitos dos achados no controle politico,
na Rede de accountability, nos aspectos estratégicos da politica, e ainda, a inducao destes nas
mudancas na gestdo municipal, mas ndo se debrugcam de modo mais especifico sobre a meta
avaliacdo do arranjo de accountability na implementacdo de politicas, no sentido dos
procedimentos adotados pelos 6rgdos de controle e dos seus efeitos, a excecdo de Zamboni
Filho (2012).
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O modelo de analise aqui proposto traz um viés diferente dessa questdo. Uma meta
avaliacdo da atuacdo da CGU na Politica Educacional descentralizada, mas com a insercao da
discussdo da Teoria dos custos de transacdo. O que isso traz de tdo diferente?

A utilizacdo da TCT vé essa relacdo entre a Unido e 0os municipios, e a estrutura de
accountability a ela associada, como componentes de um arranjo institucional, pautado por um
ambiente institucional, e que esses agentes tém racionalidade limitada, com transacoes
permeadas pela possibilidade do oportunismo, que pode ser mitigado pelo desenho adotado, um
arranjo de carater hibrido, e que neste deve se considerar a necessidade de se reduzir 0s custos
de transagéo.

Além de focar no arranjo de accountability e a sua interagdo com a implementacéo, a
pesquisa ressignifica a ideia de custo do controle. N&o se trata dos custos de operacdo do 6rgéao
de controle, como trazido por Knihs (2017), que compara os custos alusivos ao funcionamento
da CGU em relagdo aos beneficios financeiros auferidos pela atividade de controle, ou seja,
recursos efetivamente devolvidos ou nédo utilizados por conta dessa acdo, 0 que resgata o
modelo influenciado pela légica de investimentos ja abordada, de medir a eficiéncia do controle
pelo que ele devolve do orgamento, um controle para economizar.

Trata-se de que forma essa atuacdo da CGU afeta os custos de transacdo do arranjo
institucional, ou seja, de que forma a atuacao desse ator de accountability, pelas suas interagdes,
que demandam providéncias e modificacfes nas salvaguardas, afeta os custos de organizacao
da politica. Nao é o custo do controle e sim o custo decorrente do controle, muito mais complexo
de ser estimado quantitativamente, e que tem um certo grau de invisibilidade, especialmente
por ser distribuido ao longo do tempo.

Complexo de ser estimado quantitativamente, mas como apresentado no Capitulo 1,
é possivel uma relagdo dessa atuagdo com fatores que afetam os custos de transacdo, o que
permite estabelecer de que forma essa atuacéo do 6rgdo de controle afeta o arranjo institucional,
tornando-o mais oneroso, fazendo com que o foco saia da Rede de accountability, levando este
para a relagdo desta com a Rede de Implementacdo, mitigando os aspectos ensimesmados do
controle.

Desse modo, importa nesta meta avalia¢do indicar de que forma essa atuacdo do 6rgéo
de accountability interage com a gestdo da Politica Publica, com a rede de implementacéo, o
que envolve o concedente e o municipio. E se considera as formas de se garantir a
sustentabilidade dessa relacdo, o atingimento dos objetivos, com salvaguardas que tenham o

potencial de ser menos onerosas. E como aprimorar a politica, onerando-a em menor medida.
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E para isso, tomando como base os documentos listados no Anexo |, as irregularidades
encontradas e as solucGes propostas pelos érgdos de controle importam pelos seus efeitos na
implementacdo da Politica PUblica, seu alinhamento aos objetivos e a sua relacdo com os fatores
gue impactam os custos de transacdo, para que se perceba o que pode ser aprimorado na
conducdo da politica, reforgando a necessidades de ajustes, consoante a visdo dindmica da TCT.

Nesse modelo de analise, a CGU atua nesse arranjo combinando controles e
incentivos, e com isso emergem irregularidades, situacfes a serem trabalhadas, e que essas
praticas do 6rgdo de accountability tem consequéncias para o0 arranjo, em relacdo aos seus
custos de transacdo. O estudo se propde discutir essa atuagéo frente aos fatores que afetam esses
custos de transacédo, de forma a perceber como essa atuacao pode ter o potencial de ser menos
onerosa, no que tange as politicas geridas no municipio.

E como isso ocorre? Em relacdo a especificidade, se essa interdependéncia é
considerada e explorada como fonte de alinhamento, com reducdo de custos de transacdo. E
ainda, se considera a autonomia e a necessidade de incentivos, que rompam um modelo legalista
de enforcement, e que essa interacdo com a gestdao municipal produza informacdes que reduzam
a incerteza no ambiente, e considerem as peculiaridades locais na implementacdo de solugdes.

Com isso, essa descentralizacdo pode aproveitar, na sua discussao de accountability,
o melhor da adaptacao autbnoma (mercado) e da adaptacdo coordenada (hierarquia), com vistas
a reduzir os custos de transacdo decorrentes da atuacdo dos érgdos de controle nas politicas
descentralizadas, integrando e ressignificando o papel da Rede de accountabiliy a luz desse
novo paradigma.

E olhar para a atuacio do controle de forma contextualizada, alinhada, como um
elemento ajustador da politica ao ambiente, diante da racionalidade limitada, e da possibilidade
da atuacdo oportunista, e que essa atividade necessita reduzir os conflitos e aumentar a
cooperagao nos arranjos, como um catalisador, trazendo sustentabilidade e eficacia, em uma
visdo global e integrada.

Para isso, a analise se deterd nos programas PNAE, PNATE, PNLD e FUNDERB, ja
descritos anteriormente, e incidentalmente no Programa Nacional de Tecnologia Educacional (
PROINFO), detendo-se nos problemas encontrados nesses pela atuacdo da CGU, que dizem
muito da visao e da construcdo do desempenho institucional, e também analisara as proposi¢des
de salvaguardas, as chamadas recomendacdes, das tentativas localizadas e estratégicas de
aprimoramento da accountability no arranjo da Politica Educacional descentralizada para 0s
municipios que foram promovidas pela CGU no periodo da pesquisa, para assim sintetizar que

pontos merecem destaque na discussao dessa atuacao.
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4.2. Andlise dos problemas encontrados a luz das categorias

Classificar os problemas, entender a logica da CGU ao identifica-los, em um processo
oriundo do planejamento das acdes de controle, diz muito sobre a abordagem adotada pelo
0rgdo, e ainda, permite entender como esses problemas se relacionam com a TCT, em especial,
no que tange a priorizacao de aspectos que afetem o alinhamento dos arranjos com os objetivos.

Curiosamente, a andlise dos documentos indicou que na avaliagdo do tipo AEPG,
praticamente apenas a metade dos problemas encontrados eram estritamente finalisticos, o que,
de alguma forma, é dissonante com a ideia de avaliacao da execug¢do dos programas de governo,
ou seja, na qual se espera que a dimenséo dos resultados, mais sistémica, seja predominante.

A origem desta avaliacio, de 1995%°, coincide com um periodo reformista (OLIVIERI,
2010), posto que a acao finalistica seria a tbnica desse tipo de acdo, de maneira a fornecer um
diagndstico contextualizado da execu¢do descentralizada do programa, rompendo o modelo
anterior, de carater legal-contabil.

Os problemas no ambito da AEPG sdo predominantes em algumas categorias, como 0
desvio de finalidade, o descumprimento de regras do programa, deficiéncias no controle social,
problemas com licitacGes e contratos, bem como com fung¢des administrativas ligadas ao
programa. Tais problemas s&o detectados a partir de uma avaliagao planejada com base no fluxo
do programa, e nas suas fragilidades (BRASIL, 2015), para que 0 processo permita identificar
aquelas que impedem a eficacia e a eficiéncia do programa, assim como 0s pontos de controle
gue norteiam e otimizam as falhas a serem sanadas.

No que tange ao Programa de fiscalizacdo a partir dos sorteios publicos, que sera
chamado, para facilitar a analise, de Sorteio de Municipios, cerca de 70% dos problemas
encontrados sdo relacionados a chamada area meio, ou seja, ndo se vinculam diretamente a
entrega dos produtos previstos nos programas, utilizando-se a presente pesquisa da amostra do
Anexo | como objeto de analise.

Esse cenario € compreensivel, pelo fato do instrumento Sorteio de Municipios ser
focado no combate a corrupgdo municipal, um tipo de instrumento pedagdgico, no qual a

verificacdo da implementacdo local do programa disputa com o foco de interagdo com 0s

8 Rezende (2002), no estudo da avaliagdo do Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador, de 1999 a 2000,
identificou avaliacBes externas por universidades, pelo Ministério do Planejamento e pelo Ministério da Fazenda,
este Ultimo por meio da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), mostrando a valorizacdo da funcdo
avaliadora das politicas na época.
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gestores municipais, e essa discussao da corrupgao acaba sendo, de forma predominante, muito
ligada ao debate de conformidade.

Nos aspectos finalisticos, considerando-se 0s programas eleitos para a pesquisa, 0S
problemas no Sorteio de Municipios séo na esfera da ndo concretizacdo da politica, pela falta
do livro didatico/merenda, desvio de finalidade na aplicacdo de recursos, descumprimento de
requisitos minimos que afetam a entrega, em uma ideia de que a visita da equipe de auditoria
seria um caminho adequado para aferir essa eficacia.

Na dimensdo gerencial, na area meio dos problemas detectados no Sorteio, a CGU se
detém mais nas funcbes administrativas classicas, na atuacdo do controle social sobre os
aspectos de conformidade, e principalmente nas questdes de licitagdes e contratos, com seu
extenso e complexo cabedal normativo, sendo a questdo das aquisicdes e contratacBes uma
ténica predominante nas acGes da area meio do Sorteio de Municipios, bem como nas chamadas
Operac0es Especialis.

A atuacdo da CGU no periodo, em relacdo ao concedente de recursos, 0 FNDE, nos
problemas ligados a questdes de transferéncias para os municipios, focou em especial na analise
do processo de prestacdo de contas e mecanismos decorrentes, bem como no quesito da
transparéncia e no modus operandi do acompanhamento dos programas, buscando, de um modo
geral, relacionar aos problemas encontrados na ponta, na gestdo municipal, com as fragilidades
do concedente.

Por fim, as questdes levantadas pelas chamadas Operacdes Especiais, na area de
Educacdo, se concentram predominantemente nos Estados da regido Norte e Nordeste, e
prioritariamente no FUNDEB?®®, que concentra o maior volume de recursos, com tipologias
habituais de fraudes, como: notas frias, empresas fantasmas, desfalques, simulacéo de licitagdes
e superfaturamento de despesas. Problemas que fogem a normalidade da gest&do administrativa
e se ligam a questdo criminal, ainda que seja dificil separar essas dimensoes.

O panorama dos problemas no contexto das agdes de controle analisadas (AEPG,
Sorteio, Auditoria de contas do FNDE e Operacdes Especiais) indica que eles ndo somente se
vinculam ao planejamento, mas também ao propésito da agéo em si, tendo em vista que a AEPG
adota uma visao mais global, voltada ao programa; o sorteio foca no microcosmo do municipio;
a acdo no FNDE é centrada na atuacao finalistica deste nas transferéncias; e as Operacdes
Especiais atuam de forma localizada, em pontos geogréaficos e especificos da gestéo.

8o Quadro A.2.2.1.5.4.1 - Quantidade de denuncias/pedidos de fiscalizagdo por programa — 2014, constante no
Relatério de Gestdo do FNDE alusivo ao exercicio de 2014, indica que o PNAE, Fundeb e PNATE concentram
57,15% das denuncias daquele ano, consoante com a escolha da presente pesquisa de programas a serem avaliados.
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A questdo percebida é que a visdo dos problemas globais ndo se comunica,
necessariamente com a agdo focada nos municipios, causando uma certa dissociacdo que
contamina a avaliacdo global, na qual o centro dos problemas (e ndo das solucdes), fica muito
no ambito do municipio, e pouco na relagdo com o concedente. A falta de articulagéo entre os
problemas com as solugbes no escopo das responsabilidades do concedente (FNDE) revela
fragilidades da atuacdo deste, frente a grande quantidade de municipios, e a logica voltada para
a distribuicdo dos recursos e pouco para 0 monitoramento, situacdo ja comentada.

Esse resgate dos problemas na ponta com a atuacdo do concedente ocorre mais na
auditoria anual de contas do FNDE, na qual a CGU buscou ao longo do periodo atuar no
processo de acompanhamento dos programas, interagindo com problemas como a deficiéncia
de transparéncia e a necessidade de aprimoramento do sistema de gestao de livros, que surgem
na base e migram para a discussao do concedente, procurando assim promover uma Visao mais
sistémica sobre a descentralizagdo, o que permite a configuracdo de solu¢des menos onerosas
e mais efetivas.

Todavia, essa relacdo dos problemas detectados na ponta e o concedente ndo pode
desconsiderar os mecanismos desse Ultimo, as salvaguardas, ex-post e ex-ante, com o destaque
que o conceito de salvaguarda suplanta a norma, considerando também outros mecanismos,
inclusive na esfera de incentivos.

O foco legalista dos problemas € uma marca também nas a¢des focadas nos municipios,
em especial as questdes afetas a licitacdes e contratos, e a aderéncia as normas das resolucoes
do FNDE, em situacdes que serdo melhor explicitadas nas analises a luz das categorias.

Desse modo, 0s préximos topicos relacionardo os problemas detectados pela CGU em
suas auditorias nos programas escolhidos, com as categorias de analise, buscando vincular estes
problemas, e as opg¢des dos trabalhos de avaliacdo da CGU, como os fatores que afetam os
custos de transacao.

Se o problema é fruto de uma opc¢éo de planejamento e de abordagem diante da analise
de uma realidade, a luz de normas ou de boas praticas, essa op¢ao diz muito da atuacdo da CGU
e de como ela pretende contribuir com o arranjo institucional, e que possiveis efeitos tém sobre
esse, seja por problemas que ndo se alinham as politicas, seja por problemas que ndo se
relacionam ao oportunismo dos agentes ou que nao dialogam com as salvaguardas do arranjo.
4.2.1- Categoria racionalidade limitada, incerteza e complexidade

Essa categoria pretende associar 0s problemas detectados e a sua relagdo com a
racionalidade limitada dos agentes, bem como o seu potencial de reduzir/aumentar o fator
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incerteza e a complexidade no arranjo institucional, dado que a escolha dos problemas, a sua
abordagem, tem relagéo com esses fatores.

Apenas para exemplificar, se a equipe de auditoria no seu planejamento escolher avaliar
pontos de controle relacionados a assimetria informacional, e nessa analise focar nos aspectos
do que ocorre no municipio em relacdo ao que se pensa na construgdo de salvaguardas no
concedente, a identificagdo do problema contribui com a reducédo dessas lacunas, o que permite
fortalecer o alinhamento do arranjo, e teoricamente, de forma menos onerosa.

O problema ¢ reflexo do planejamento da execucéo da avaliagdo, e tem relacdo direta
com a solucédo proposta, e se a incerteza e a complexidade estdo no escopo dos problemas, estas
serdo tratadas de alguma forma no reino das solugdes.

Para sistematizar essas analises, cada categoria serd segmentada em topicos pela
pesquisa, tratando de aspectos mais relevantes no ambito da descentralizacdo para 0s
municipios da Politica Educacional.
4.2.1.1-Racionalidade limitada

Na percepcdo dos problemas € levada em conta a racionalidade limitada do agente
concedente? Ou seja, a dificuldade dos formuladores do FNDE em considerar e processar as
multiplas possibilidades do processo de implementacdo € inserida no contexto? Essa visdo
possibilita que no trato dos problemas, essa racionalidade seja considerada e mitigada, pois a
forma de se apresentar um problema levaria em conta também que este nédo foi previsto, e ainda,
que precisa ser processado em conjunto.

A analise indica que o AEPG, que deveria ser uma avaliacdo mais sistémica, foca em
uma categorizagdo quantitativa de problemas pontuais, que tém suas causas e contextos
diversos. Na forma como essa linha de atuacdo apresenta seus resultados, dificulta o concedente
de processar 0s problemas detectados e prever, frente a diversa realidade dos municipios, como
implementar salvaguardas para enfrentar os problemas apontados.

Somente para exemplificar, como ja mencionado anteriormente, a falta de merenda é a
materializacdo de um problema complexo da gestdo municipal, e apenas o trato dessa questéo
como um indice, atingido ou ndo, pouco contribui para a resolugdo da questdo, de forma que se
tem um problema imerso na incerteza e complexidade do ambiente e potencializado pela
racionalidade limitada do concedente, que necessita implementar salvaguardas para mitiga-lo e
com isso, considerar a incerteza e a complexidade no municipio.

Se a CGU apresenta problemas que reduzem pouco a incerteza, as proposicoes de
solucgéo véo reforcar a padronizacdo e a regulacdo centralizada, o que pode orbitar apenas na

superficialidade das questfes, onerando as salvaguardas sem se comunicar com as ac0es ex-
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post. Mairal (2018), no estudo das raizes da corrupgdo, indica que o0 excesso de normas
(medidas ex-ante), coexiste com a desobediéncia destas, e ap6s o descumprimento, se
recomenda a criacdo de mais normas, em um ciclo burocratico infindavel.

Da mesma forma, apenas comparar a realidade com normas, de forma pontual, como
tem sido o planejamento, indica uma boa pratica de afericdo de mecanismos ex-ante de controle
pela realidade encontrada no municipio, por conta dos contrato incompletos, mas ndo deixa
espaco para maiores detalhamentos da implementacdo. A CGU, quando traz mais do que a
aderéncia pontual, permite a realimentacdo e fortalece as discussbes ex-ante, reduzindo a
incerteza.

Por exemplo, quando trata da questdo da armazenagem no Relatério de AEPG do
PNAE, por exemplo, pp. 35-36, a CGU lista os principais problemas encontrados, como uma
qualificacdo do descumprimento do ponto de controle, mas é timida essa discussdo, que poderia
servir para facilitar o processamento pelo concedente e ainda, realimentar as regras, e 0s
controles ex-ante, como a proposta de um sistema informatizado a ser disponibilizado para o
conjunto de municipios, reduzindo a racionalidade limitada na implementacdo. O extrato do

relatério indica isso:

Com relagdo a armazenagem de géneros alimenticios em depésitos centrais para
posterior distribuicdo as escolas pela Entidade Executora, verificou-se que dos 371
municipios fiscalizados, 259 utilizavam de armazém centralizado. As fiscalizages
apontaram que em 173 desses municipios as instalacdes do armazém central estdo
adequadas para garantir o bom acondicionamento dos produtos alimenticios, ao passo
que em 81 unidades essas instalacfes estdo inadequadas.

As principais falhas no armazenamento referem-se a auséncia de forro sob o telhado,
de telas nas janelas para impedir a entrada de insetos, de vedacdo de borracha nas
portas, de ventilagdo adequada; a existéncia de cobogds nas instala¢des, paredes e teto
com mofo e infiltragdes, revestimentos inadequados e sujos, fiacdo exposta, géneros
alimenticios armazenados juntamente com materiais de limpeza, livros didaticos e
outros materiais em desuso, entre outras.(...)

Quanto aos equipamentos utilizados nos armazéns centralizados, as acfes de controle
apontaram que em 195 entes dos 259 municipios fiscalizados que possuiam armazém
central, os equipamentos estavam adequados para garantir o bom acondicionamento
dos produtos alimenticios e um adequado controle de estoques, situacdo que nao foi
evidenciada em 58 unidades fiscalizadas.

As principais falhas nos equipamentos referem-se a auséncia de estantes ou armarios

(com a consequente estocagem de alimentos no chdo); uso de equipamentos
inadequados para estocar alimentos (mesas, cadeiras, bombonas, baldes, caixas de
papeldo); auséncia de refrigeradores e geladeiras ou, quando existentes, deteriorados
(por motivos como ferrugem, furos e problemas de vedacdo).

A mesma logica individualizada se apresenta, mais amiude, no Sorteio de Municipios,
e que se replica nas OperagOes Especiais, em uma visdo do impacto pontual, o que dificulta a

construcdo de solugbes amplas pelo concedente, por conta das limitacGes do processamento, de
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forma que as avaliagdes contribuem pouco para saber mais detalhadamente como ocorre a
implementacdo, seus potenciais e tropecos.

Cabe registrar que esta se tratando de um universo de cerca de 5.500 municipios, com
suas diversidades locais, e pensar salvaguardas ex-ante, e aprimora-las, pelo processamento dos
problemas, é uma situacdo que demanda informac6es mais qualitativas e contextualizadas do
que a produzida pela CGU, para que seja mitigada a racionalidade limitada, mas o foco na
entrega ou ndo, simplesmente, pouco diz sobre o que esta falhando dessa governanca ex-post,
tendo por trds uma ideia de gestor desidioso e que a sua exposi¢do forcara uma adaptacéo
autonoma.

O conceito de retroalimentacdo instrumental e estratégica de Williamson (1975)
corrobora essa discussdo, por tratar das mutacbes, no nivel do ambiente ou do arranjo
institucional, indicando que as estruturas se modificam, influenciam os ambientes e séo
influenciadas por este, e os arranjos se modificam e se adaptam, e para isso, a qualificacdo da
informagao que circula precisa considerar estes aspectos.

A questdo se a realidade local amplifica a incerteza na implementacéo e que isso tem
efeitos na governanca ex-post do concedente, ndo é considerado, em uma visdo predominante
de que os municipios sdo iguais, e que existe um parametro padronizado, a equipe vai até o
local e verifica esse atendimento, e a realidade local, por vezes, influencia aspectos negativos
do problema, como cozinhas em condic6es deploraveis e automoveis que nao se enquadram na
norma, mas essa peculiaridade local ndo é vista como fonte de incerteza que dificulta o
monitoramento.

Como uma norma pode ser realimentada, ou até uma lei, de uma estatura mais
estratégica, sem uma informacdo gerada que possibilite entender o que desta regulamentacao
pensada esta apresentando como efeitos ex-post? Apenas informar que ndo ha merenda é um
instrumento de presséo, e pouco diz das solucdes, podendo gerar, pela dissociagédo dos meios,
mais custos de transacdo, em especial no caso de correcdo de uma situagdo especifica naquele
municipio, por inducdo da CGU.

A CGU, como instancia técnica e independente, poderia contribuir, dessa forma, com
uma informac&o que tivesse maior potencial de mitigar a racionalidade limitada do concedente,
e influenciar de forma mais qualificada o desenho do programa, em um viés diferente de
informacdes recebidas do gestor municipal, em seus informes ao concedente, que pode agir de
forma oportunista.

AcBes como o Sorteio de Municipios, no qual se utiliza cerca de duas semanas para as

verificagcbes no municipio, para analise de varios programas, para se adensar nas questfes da
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implementacdo, geram como recomendacgdes questdes pontuais e de conformidade. Apenas
apontar a desconformidade sem confrontar com a realidade local, suas peculiaridades, termina
por aumentar a incerteza do ambiente, por padronizar os problemas, o que pode gerar uma
tensdo entre a padronizacao e as peculiaridades locais que estao relacionadas aos problemas de
implementacédo detectados.

Na atuacdo junto ao FNDE, nas contas anuais, a CGU foca no passivo de anélise de
prestacdo de contas do concedente, ou seja, na capacidade de processamento deste, mas em
aspectos quantitativos. Traz também uma discussdo de uma matriz de riscos, do programa de
prestacdo de contas (SIGPC), tentando mitigar a racionalidade limitada no &mbito dos agentes
do FNDE, em especial otimizando essa capacidade de processamento, detendo-se a pontos
basilares.

No que tange a capacidade de processamento do FNDE, a adocdo de um posicionamento
de fornecer um indice, ou seja, em relacdo a determinados quesitos, a amostra estatistica que
permite aferir se determinado percentual foi atingido na execucgdo é um retrato que aponta 0s
pontos mais criticos do programa, essencial, mas que precisa avangar em outras dimensoes.

Avancar, pois apenas mostrar que o quesito tem um desempenho deficitario, de forma
homogénea, d& ao concedente um problema sem elementos razodveis para a construgdo de
solugdes, levando-o, pela racionalidade limitada, a construir solugdes incompletas e onerosas.

Sobre esse topico, pode-se dizer que apesar dos esfor¢os junto ao FNDE na ampliacdo
de sua capacidade de processamento das informaces, o desenho de atuacdo da CGU junto aos
municipios, de forma padronizada e por quesitos, tem o potencial de sobrecarregar o
concedente, indicando as deficiéncias na ponta sem adentrar nas suas peculiaridades,
contribuindo pouco para reduzir a sua racionalidade limitada, tornando mais onerosa a sua
atuacao.
4.2.1.2-Implementacdo no municipio

No presente topico, interessa saber se 0s problemas se concentram nas especificidades
da implementagdo no municipio, no ambiente que é a fonte da incerteza, e se esses problemas
tém relacdo com a reducdo da assimetria informacional no processo de implementacao.

Na acdo de controle AEPG, os problemas trazem um retrato da atuacdo do controle
social nos municipios, bem como da execugdo de pontos centrais de alguns programas,
indicando o grau fornecimento de informacdes, o que acaba substituindo o fragil sistema de
informagdes da gestdo dos programas nos municipios, e 0s mecanismos de monitoramento, que

séo, inclusive, objeto de recomendagéo no AEPG.
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Pois, o fato do monitoramento ser deficiente faz com que o controle interno, ao invés
de certificar dados prestados pelos municipios para aferir a credibilidade do sistema de
controles internos do concedente, ou ainda, avaliar a suficiéncia das salvaguardas, termine por
ser um fornecedor de informacBes primarias, com pouca interacdo sobre o contexto dos
problemas, o que conduziria a uma solugcdo menos onerosa.

No relatorio do AEPG do PNAE, p. 48, por exemplo, quando trata da falta de merenda,

aponta:

Considerando, portanto, as evidéncias apresentadas e as informagdes recebidas,
conclui-se que em 79% das escolas fiscalizadas ndo houve falta de merenda. Ressalta-
se que na maioria dos casos em que houve falta de merenda, os principais motivos
foram a falta de alimentos, a falta de condic6es de preparo e a falta de merendeira.

Como se V&, para uma avaliacdo que se pretende mais sistémica, mais focada na
execucdo da politica, a informacao fica muito na esfera do grau de atingimento dos objetivos
globalmente, e quando analisa as causas, estas sdo tratadas de forma genérica, e as vezes, nem

sdo tratadas as causas das ocorréncias, como no Relatério de AEPG do PNLD, p. 33:

Para que o objetivo da Agdo seja alcangado, é essencial que todos os alunos recebam
os livros didaticos a serem utilizados no ano letivo. Falhas nessa etapa comprometem
a pratica pedagdgica do professor e geram prejuizos ao aluno.

De acordo com as entrevistas realizadas com 5.304 alunos nas escolas avaliadas, foi
verificado que 81% (4.312 alunos) afirmaram que receberam os livros didaticos de
todas as matérias previstas no programa.

Dessa forma, apesar de um significativo esfor¢co na obtencdo de informagbes com
entrevistas, pouco se discute a especificidade da implementacdo, seus microfundamentos, a
relacdo com o concedente, a efetividade das salvaguardas deste, o que reduziria os efeitos da
incerteza no ambiente municipal, e reduziria a racionalidade limitada na gestdo estratégica do
programa, de maneira que 0s mecanismos de monitoramento e planejamento do Ministério da
Educacéo ligados ao PDE, e mesmo os do Ministério do Planejamento, raramente surgem nas
discussdes da CGU dos problemas detectados, como indicio de uma baixa integracdo entre
planejamento e controle.

O Sorteio de Municipios também, pela sua logica de indutor da eficiéncia pela inspecao
local, termina por ser um fornecedor de informacdo primaria da execucdo da politica no
municipio, e tanto o Sorteio de Municipios como o AEPG, quando se detém nos aspectos
finalisticos, como o fato de ndo haver merenda, ou de o aluno ndo receber livros, e pouco se vé
nos relatorios sobre as possiveis causas sistémicas da ocorréncia dessas deficiéncias, pontuais
e cotidianas, apesar de entrevistas e contatos com a populacdo para a producdo dessas

evidéncias.
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Para se ilustrar essa questdo, estudo que relaciona a corrupcao a descentraliza¢do para
entes subnacionais em Bangladesh e na Nigéria (ODI, 2018), aponta que é importante na
implementacao da descentralizagcdo ndo apenas se deter nos aspectos formais, mas também que
se tenha foco na mecénica da implementacdo na ponta, e as suas fragilidades.

Na atuagdo da CGU junto ao FNDE, nas contas anuais, destaca-se a detec¢do de
problemas relacionados atransparéncia, pelas dificuldades de atendimento ao Decreto n° 7.507,
de 27 de junho de 2011, o que reforcaria a capacidade da autarquia de gerar informaces sobre
a gestdo descentralizada, de forma menos onerosa, diminuindo a incerteza. Nas operacdes
especiais, a CGU termina por mapear as principais tipologias de corrupgao no trato dos recursos
descentralizados, também servindo de produtor de dados primarios, mas que para terem um
aproveitamento estratégico precisariam se relacionar de forma diferente com a atuacdo do
concedente.

Na questdo da prestacao de contas, a CGU se detém predominantemente sobre o passivo
pendente de analise, um problema cronico. Destaca-se a atuacdo da CGU fora do periodo da
pesquisa, ao avaliar a atuacdo do FNDE, e que verifica que anualmente a autarquia recebe 35
mil prestacOes de contas e s6 tem capacidade de analisar 4 mil. Recomenda a CGU que se adote
um modelo de riscos para priorizar as analises®” (PARREIRA, FOREQUE, 2018), reiterando
acOes das contas anuais de 2014 do FNDE.

Sobre esse tdpico, pode-se concluir que a atuacdo da CGU termina por produzir de
forma primaria informacg6es sobre os problemas, o que reduz a assimetria informacional no
processo de implementacdo, mas que ndo se detém de forma predominante no desdobramento
das salvaguardas do concedente, sua suficiéncia e efetividade. Destaca-se também que a acéo
na promocado da transparéncia, e nas OperacOes Especiais, faz emergir pela linha do controle
social e da investigacdo policial, respectivamente, informac6es sobre a implementacdo dos
programas, que apenas pelos mecanismos usuais de monitoramento do FNDE néo seriam
obtidas facilmente, o que possibilita acesso a informacéo qualificada para subsidiar a atuacao
do concedente.
4.2.1.3-Dendncias

A atuacgdo do controle social, por meio de denuncias, é uma forma pouco onerosa de
reduzir a incerteza da gestdo do municipio no processo de implementagdo dos programas, e a

utilizacdo destas pelos 6rgédos de controle pode tornar seus diagnésticos mais diretivos, e menos

87 Esse mesmo trabalho da CGU de 2018 estabeleceu relacbes com métodos quantitativos que indicaram que a
presenca de salvaguardas como cardapios aderentes e nutricionistas, se relacionavam inversamente com a
ocorréncia de precos elevados de géneros, um bom exemplo de uso das a¢fes da CGU para reduzir a incerteza.
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onerosos, por incorporar essa fonte de informagdo, mapeando-as de forma estratégica,
relacionando ao monitoramento realizado pelo concedente.

O concedente também precisa ser estimulado a utilizar as informagdes que recebe pelas
dendncias de forma mais estratégica, como forma pouco onerosa de reduzir a incerteza no
ambiente de implementacéo, com a utiliza¢do, inclusive, de mecanismos como aplicativos para
telefone celular que permitam colher e sistematizar as informagdes dos cidaddos municipais,
subsidiando instancias de controle social.

Nesse sentido, como trazido por Braga (2015), o controle social estabelecido pelos
conselhos é visto como um modelo predominante na linha técnico-contabil, de emissdo de
pareceres, e é pouco explorada a dimensao socio-politica desses conselhos, seu fator de forga,
por estarem préximos a gestdo e pela possibilidade de serem pontes de relacao entre 0s usuarios
na producao de informacdo qualificada, em especial em uma politica tdo dindAmica como € a
Educacao.

No AEPG, no FUNDEB, PNAE e PNATE as denlncias sdo citadas genericamente
como justificativa para se fazer a avaliacdo, como por exemplo o Relatério AEPG do FUNDEB,
p. 19: “O programa foi escolhido para avaliacdo em razao da sua grande relevancia social, da
quantidade de dendncias recebidas (...)”, mas ndo existe um mapeamento ou consolidagdo de
denuncias que interaja com o planejamento dessas agdes sistematicas, ndo s6 pela questdo da
escolha dos municipios, mas também dos tipos de problemas reiteradamente apontados nas
dendncias, o que traria um aprimoramento qualitativo no planejamento das acdes, reduzindo a
racionalidade limitada dos controladores da CGU nessa tarefa.

Por exemplo, a CGU como receptor independente e processador de dendncias, muitas
estimuladas pela transparéncia ativa propiciada por ela mesmo, pode com esses dados ndo s
indicar a regido com mais incidéncia de problemas, mas também mapear, de forma menos
onerosa, a natureza dos problemas, o que combinado com acGes de auditoria mais avaliativas,
traria diagnosticos mais contextualizados.

Nas Operagdes Especiais, as matérias jornalisticas e notas oficiais da CGU sugerem que
algumas sdo oriundas de dendncias, como a operacao Iceberg I, para atuar sobre o desvio de
recursos repassados pelos Ministérios da Saude e da Educacdo ao municipio de Pavussu, no
Piaui, na qual a investigagdo teve inicio a partir de dendncia do presidente da Camara de
Vereadores do municipio, que relatou diversas irregularidades na gestéo de recursos repassados
ao municipio, mas, no que se refere a Operacfes Especiais, por questdes da natureza desta e da
protecdo dos denunciantes, é dificil saber mais informacdes sobre essas correlacoes.
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No Sorteio dos Municipios, no seu ato de convocacdo ja é estabelecido que além da acéo
sistematica, as eventuais denuncias e representacdes enviadas & CGU relativas as cidades
sorteadas serdo apuradas. Para além da dimensao apuratoria, reforca-se que ndo existe um trato
estratégico das dendncias, mapeando locais, falhas mais comuns, o que surge de alguma forma
apenas em 2015, com a substituicdo do Sorteio pela matriz de fiscalizacao, que tém as dentincias
como um ponderador na sele¢do de municipios.

Estudos de Damasceno e Bessa (2015) em relacao a atuacdo da CGU no Ministério das
Cidades, mostra que a CGU tem suas ac¢des subsidiadas por dendncias, mas que existem
problemas de tempestividade na atuacdo, o que reforga a tese de uma deficiéncia no trato
estratégico das denuncias, e do estabelecimento da relacdo destas com as a¢des sistematicas.

Acdes posteriores ao periodo de andlise da pesquisa trouxeram avangos nessa questao
da denuncia, como a implementacdo do E-Ouv pela Portaria CGU n° 50.252/2015, um canal
integrado para encaminhamento de manifestacGes (denincias, reclamacdes, solicitacdes,
sugestdes e elogios) a 6rgdos e entidades do Poder Executivo federal, bem como a criagdo, por
meio da Portaria CGU n° 50.253/2015, da Rede de Ouvidorias, e ainda, a Lei n® 13.460/2017,
que dispde sobre a participacdo, a protecdo e a defesa dos direitos do usuario dos servicos
publicos da administracdo publica.

A denuncia, como fato imputado e que precisa ser apurado e processado, com vistas a
punicdo e correcdo, no desenho de um sistema federativo de descentralizacdo de politicas para
execucdo pelos municipios, traz 6nus significativo para o 6rgdo de controle pelo aspecto
individualizado das situacdes apontadas, pela perda de ganho em escala, afetando, inclusive, a
sua capacidade operacional, além dos problemas de tempestividade.

Segundo Przeworski (1998), se a burocracia estatal presta servigos aos cidadédos, esses
tém a melhor informagé&o sobre esse desempenho, uma informagé&o de baixo custo de obtencao
e de qualidade em relagdo as violagGes graves, e que tem, assim, um valor estratégico.

O oportunismo tem uma de suas causas na incerteza do ambiente municipal, o que
dificulta e onera o monitoramento, e uma ac¢ao da CGU que aproveite e estimule a producéo de
informacdes na interagdo com a populacdo, reduziria essa incerteza, perspectiva que precisa
trazer para os problemas detectados uma visdo mais estratégica das dendncias e a
implementacédo de outras formas de interacdo com os cidaddos, como o uso de aplicativos.

Quando a CGU aponta problemas finalisticos e publica relatorios na internet, ela
estimula o controle social pela vigilancia de pontos que sdo possiveis de serem verificados pela
populagéo, incentivando a qualificacéo dessas informacdes geradas, subsidiando uma melhor e

menos onerosa interagdo, reduzindo a incerteza.
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O trato estratégico das dendncias, seja pela localizacdo geogréfica e tipo de programas,
e ainda, pela natureza dos problemas encontrados, reduz a incerteza no ambiente, na percepcgao
dos problemas na ponta, aproximando o planejamento da realidade, possibilitando interacdes
menos custosas, uma dimensdo pouco percebida pela CGU no periodo de analise.
4.2.1.4-Complexidade

A complexidade, nos termos da TCT, € um fator que afeta a implementac&o das politicas
no municipio, pois a ampliacdo da arvore de decisdes neste dificulta a antecipacdo de eventos,
e consequentemente, a previsdo de salvaguardas, e esse fator pode ser considerado na analise
dos problemas encontrados, ou seja, se esses problemas sdo considerados pela Gtica das
dificuldades dessas salvaguardas frente aos multiplos eventos, imersos também na incerteza do
ambiente.

Na analise da AEPG verifica-se que os problemas sdo restritos a verificagdo do que
acontece no municipio frente ao que esta previsto nos normativos, e de forma geral, ndo se
relacionam a fragilidade das salvaguardas na antecipagdo de eventos aos problemas. E nesse
sentido, dado que a prépria norma é uma salvaguarda, ndo se vé a discussdo desta como
insuficiente para se antever aos problemas encontrados.

Analisando-se as questdes estratégicas dos quatro relatérios de AEPG escolhidos para
a pesquisa, verifica-se que para considerar a complexidade, as a¢des da CGU deveriam focar
na efetividade e na existéncia da salvaguarda do concedente no ambito municipal, quando na
verdade o foco predominante € na aderéncia por parte do municipio, frente a norma, limitando
a questdo das salvaguardas, com algumas excec¢des, como o sistema utilizado pelo PNLD.

Por exemplo, o PNLD ¢ analisado a partir do fato se o aluno recebeu ou nédo o livro.
Mas, o programa poderia ter um canal de comunicacdo para receber a informagdo do municipio
se o livro foi recebido dos Correios, uma salvaguarda do concedente vinculada ao fluxo
decisorio, que pode até existir, mas que ndo é discutida ou analisada a sua suficiéncia no ambito
da avaliagéo.

Quando a discussao se prende apenas no recebimento ou ndo dos livros, sem comunicar
o problema com as salvaguardas existentes ou possiveis, foca na gestdo do municipio sem uma
visdo integral do ocorrido, e se tratando de problemas que se repetem, é possivel esse
aprofundamento no decorrer das avaliagdes.

Em termos de salvaguardas tratadas nos AEPG, destaca-se o Conselho de Controle
Social nas avaliagdes do PNAE, FUNDEB e PNATE, que € na verdade uma salvaguarda na
esfera municipal, com interacGes e normatizagdes na esfera da Unido, sendo um modelo de

descentralizacdo vinculado a existéncia de um conselho, mesmo que ainda somente
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formalmente constituido (BRAGA, 2015), e que figura como grande depositario desse processo
de accountability pelo concedente, sendo tratada nos relatdrios de forma dissociada dos
problemas.

Ainda nos Relatdrios de AEPG, o do PNAE trata as salvaguardas do concedente quando
discute se o gestor federal estd atuando de maneira a garantir o alcance dos objetivos da acéo,
nas pp. 15-16:

Quanto ao ambiente de controle interno administrativo para a deteccdo de
inconsisténcias, 0 FNDE disp8e em sua estrutura organizacional de uma Auditoria
Interna, que executa atividades de fiscalizacdo; de uma Ouvidoria, que recebe
dendncias, sugestdes e criticas; e de uma Coordenagdo-Geral finalistica, que €
incumbida de realizar o monitoramento do Programa.

Outro mecanismo de controle interno administrativo do qual o FNDE dispde é o
Sistema de Gestdo de Prestagdo de Contas (SiGPC-Online), porém, conforme
Relatério de Auditoria Anual de Contas desta CGU, referente ao exercicio de 2014 do
FNDE, o médulo de analise dos processos de prestacdes de contas do Pnae ainda ndo
esta liberado, o que torna fragil a tempestividade na deteccdo de inconsisténcias nas
prestacdes de contas dos recursos ja liberados.

Sobre a divulgacdo no portal do FNDE dos gastos realizados pelos estados/municipios
no ambito do Pnae, com a identificacdo do beneficiario final dos pagamentos
efetuados, verificou-se, por intermédio do citado Relatério, que permanecem as
inconsisténcias nos dados apresentados, com a auséncia de algumas informacoes.

Como se observa, limita-se a uma enumeragdo, com pouca interacdo dessas
salvaguardas e os achados na gestdo municipal, o que impossibilita a avaliacdo destas a luz da
discussdo da complexidade, da antecipacdo de eventos, dentro de uma ldgica da TCT de
contratos incompletos.

As salvaguardas centrais do concedente identificadas na pesquisa s&o a normatizagao
por resolucdes, de carater ex-ante, e o processo formal de prestacdo de contas acompanhados
dos pareceres dos conselhos de acompanhamento e controle, de natureza ex-post. Apesar dos
problemas apontados que sugerem mudancgas nos normativos, aprimoramento nos processos de
prestacdo de contas e dos conselhos, ainda existe espaco para se explorar outras salvaguardas e
a capacidade de previsdo e efetividades dessas salvaguardas frente aos problemas encontrados.

N&o se pode desconsiderar que programas como 0 PNAE tem uma extensa arvore de
decisbes na esfera municipal, desde o provisionamento de recursos, aquisicdo de alimentos,
armazenagem, confecc¢éo e distribuigéo das refei¢cdes aos alunos, processos esses desenvolvidos
no ambito municipal, e que ndo conseguem ser totalmente abarcados pelas normas, na linha da
racionalidade limitada, e as a¢des de controle no ambito da CGU foram, no periodo, timidas
no trato dessas salvaguardas, como no caso de teste de aceitabilidade®®, que é tratado nas
paginas 58-59 do referido Relatério de AEPG:

8 Conforme Brasil (2017a), o teste de aceitabilidade é uma salvaguarda do programa, sendo o conjunto de
procedimentos metodoldgicos, cientificamente reconhecidos, destinados a medir o indice de aceitabilidade da
alimentacdo oferecida aos escolares. O teste de aceitabilidade faz parte da andlise sensorial de alimentos, que
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4.4.4 A Entidade Executora, com o auxilio de profissional de nutricdo, esta aplicando
0 teste de aceitabilidade, nas situa¢Ges previstas na legislacéo?

Sobre a aplicacdo do teste de aceitabilidade pela Entidade Executora, com o auxilio
de profissional de nutricdo, nas situaces previstas nas Resolugdes n° 38/2009 e n°
26/2013 do FNDE, conclui-se que em 175 dos 371 municipios fiscalizados ndo houve
aplicacdo do teste de aceitabilidade no periodo examinado quando da introducéo de
novos alimentos, alteracdo da forma de preparo ou avaliagdo dos cardapios praticados
frequentemente. Isso demonstra fragilidade no uso desse instrumento técnico para
aferir a satisfacdo dos alunos com a qualidade da refeicdo servida pela entidade
executora.

Em 138 municipios o teste foi aplicado e obteve indice igual ou superior ao minimo
exigido pelas citadas normas do Pnae; em 15 municipios, a entidade executora, no
periodo examinado, aplicou o teste de aceitabilidade e obteve indice inferior ao
exigido. (...)

Cumpre destacar a importancia do teste de aceitabilidade, pois € o instrumento técnico
usado para aferir a satisfacdo dos alunos com a refei¢céo servida.

Uma analise que prioriza o uso desse teste, e pouco a sua suficiéncia como salvaguarda,
frente aos objetivos e os problemas. Outra salvaguarda, os Centros Colaboradores de
Alimentacdo e Nutricido Escolar (CECANE®®), uma estrutura técnica de apoio a alimentagio
escolar, ndo figura em uma avaliacdo mais sistémica por parte do AEPG, reforcando a tese
esposada. Da mesma forma, o Relatério de AEPG do PNATE, na p.13, aponta:

Durante os trabalhos de acompanhamento junto ao FNDE, foi possivel verificar a
existéncia de mecanismos de controle do gestor para auxiliar na tomada de decisdes,
como a disponibilizacdo do Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas (SIGPC-
Online), com a implementacdo do médulo de recebimento das prestaces de contas
do Pnate. Outra ferramenta importante é o Sistema de Gestdo de Conselhos (Sigecon),
por meio do qual os presidentes dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social
do Fundeb (CACS) poderao realizar todos os procedimentos necessarios para efetuar
0 parecer conclusivo sobre a prestacéo de contas de suas entidades executoras. Nesse
sentido, destaca-se para um adequado acompanhamento do programa, ha uma
dependéncia do gestor federal em relacdo a atuacdo do CACS/Fundeb, ou seja, é
necessario que este atue de forma mais contundente sobre a execucdo do Pnate, a partir
da andlise da prestacdo de contas enviada pelo Ente Executor.

Relacionando, ainda que timidamente, a avaliagao nas contas do FNDE com os achados
nos municipios, mas a discussdo da insuficiéncia das salvaguardas ndo se faz presente, em
especial em relacdo aos problemas encontrados e a fragilidade destas. Por fim, o Relatdrio do
AEPG do PNLD, pp 26-27, indica que:

evoca, mede, analisa e interpreta reacdes das caracteristicas de alimentos e materiais como sdo percebidas pelos
orgdos da visdo, olfato, paladar, tato e audicao.

8 Segundo a Portaria Interministerial n® 1.010, de 08/05/2006, dos Ministérios da Salde e da Educacdo, art 8°, 0s
Centros Colaboradores em Alimentacdo e Nutricdo, Instituicfes e Entidades de Ensino e Pesquisa sdo unidades
que prestam apoio técnico e operacional aos estados e municipios na implementacéo da alimentacdo saudavel nas
escolas, incluindo a capacitacdo de profissionais de salde e de educagdo, merendeiras, cantineiros, conselheiros
de alimentac&o escolar e outros profissionais interessados.
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O sistema de controle mantido pelo FNDE é efetivo no remanejamento e distribuicao
dos livros pelas escolas?

Em sintese, o sistema permitia amplo controle gerencial do PNLD no FNDE, nas
secretarias de educacdo e nas escolas, permitindo o gerenciamento eficiente dos livros.
Nas fiscalizagdes, foi verificado que o sistema encontrava-se indisponivel para
utilizagdo. Durante os trabalhos da Auditoria Anual de Contas referente ao exercicio
2012, o FNDE foi questionado a respeito da situacdo do referido sistema. O FNDE
informou que “Todos os requisitos do Novo Sistema de Controle de Remanejamento
e Reserva Técnica (Siscort) foram levantados e atualmente o sistema encontra-se em
fase de desenvolvimento, procedimento de responsabilidade da equipe de tecnologia
da informacdo do FNDE”.

As potencialidades e fragilidades do sistema sdo pouco exploradas, o que também
frustra a visao de discussbes mais profundas sobre as salvaguardas e a sua capacidade de atuar
nesse bindmio “Ante —Post” trazido pela TCT. O que se vé é que a discussdo sobre as
salvaguardas ainda € muito embrionaria, mesmo em instrumentos mais sistémicos, como o
AEPG, presa a existéncia dessas, seu financiamento, sem relacionar ao problema, ao desenho e
aos custos impostos a politica.

O Sorteio repete a mesma ldgica de verificagdo do que ocorre, a luz dos normativos, e
n&o entra na questao da qualidade da salvaguarda como um instrumento ex-ante de antecipacao
de eventos ex-post. Os aspectos preventivos do programa pouco se comunicam com as
desconformidades, como uma decorréncia da influéncia da salvaguarda, e quando no Sorteio,
por exemplo, se fala das fragilidades dos controles, entende-se como controles contabeis, como
livros, registros e documentos, no ambito municipal.

Se a atuacdo da CGU ndo se relaciona com essa ldgica de salvaguardas do concedente,
COmO mecanismos preventivos, ex-ante e ex-post na gestdo municipal, sem relacionar o
problema com as deficiéncias e a eficiéncia dessa salvaguarda, esta, como instrumento de
controle, sai da centralidade e o 6rgdo de controle fica impossibilitado de aprimorar esses
mecanismos por meio de suas recomendacdes.
4.2.1.5-Oportunismo ex-ante

Ao considerar a possivel manipulagdo pelo municipio antes de aderir ao programa, com
falsas promessas, como um problema, passa-se a interpretar os casos encontrados de
descumprimentos das normas nas auditorias em uma visdo mais sistémica, de que se espera do
municipio algo que ele ndo tem condicGes de oferecer na parceria, destacando-se ndo so as
capacidades municipais insuficientes, mas também a propria padronizagdo no processo de
transferéncias intergovernamentais, no contexto dos problemas encontrados.

A excecdo do PNLD, os demais programas analisados nio tém uma ades&o formal por
parte dos municipios e tem seus recursos vinculados ao quantitativo de alunos, sem instancias

interfederativas de discussdo de regras, a sua implementacéo e as peculiaridades regionais,
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sendo uma transferéncia de recursos condicionada, na qual se exige a prestacdo de contas e se
submete a fiscalizacdo da Rede de accountability, mas a discusséo das capacidades para cumprir
0 pactuado é de baixa relevancia nesse contexto.

Alguns problemas limitantes de adeséo, como o funcionamento efetivo do Conselho de
Controle Social, condi¢des de armazenagem e confeccdo de alimentos, logistica de distribuicao
e remanejamento de livros, veiculos de transporte escolar, sdo comuns nos relatérios de AEPG
e no Sorteio de Municipios, mas ndo sdo vistos como promessas de adesao ndo cumpridas e sim
como descumprimento de normas do programa, de forma atomizada. Ndo se enxerga nos
relatdrios esses fatos como um problema de adesdo sem ter condicGes, de oportunismo e de
falhas de afericdo da regra de entrada.

Apesar de ndo estar diretamente no escopo de relatorios analisados na presente Tese,
destaca-se nessa discussdo o0 AEPG detalhado no Relatério CGU n° 16, que avaliou a Acao
6372 — Infraestrutura de Tecnologia da Informacdo para a Educacdo Publica, que teve como
objetivo promover o uso pedagogico da informatica na rede publica de educacdo basica,
conhecida também como Programa Nacional de Tecnologia Educacional (PROINFO), no qual
cabia ao MEC, através da extinta Secretaria de Educacdo a Distancia (SEED), posteriormente
por meio da SEB/MEC e do FNDE, levar as escolas computadores, recursos digitais e
conteidos educacionais. Em contrapartida, Estados, Distrito Federal e Municipios deveriam
garantir a estrutura adequada para receber os laboratorios, e também capacitar os educadores
para uso das maquinas e tecnologias, através de Nucleos de Tecnologia Educacional (NTE).

Esse relatorio, que se refere ao periodo da pesquisa, apresenta de forma acentuada, a
discussao da regra de entrada (uma salvaguarda) como causa dos problemas, na discusséo se 0s
laboratdrios foram instalados adequadamente, como apontado na pégina 21:

Observa-se que apesar das escolas no momento do cadastro para o recebimento de
laboratérios declararem a existéncia de infraestrutura adequada para instalagdo dos
equipamentos, a falta de tal requisito motivou 66,07% das ocorréncias de laboratdrios
entregues e ndo instalados, o que demonstra fragilidade nos controles da gestdo por
parte dos estados e dos municipios que receberem o laboratério do Proinfo.

O relatdrio termina por relacionar o problema a uma deficiéncia de uma salvaguarda do
municipio e ndo ao estabelecimento da regra de entrada por parte do concedente. A questdo da
regra de entrada tem sua importancia reduzida para garantir a efetividade em uma légica do
lucro politico do concedente na distribuicdo, do municipio na recep¢do, na conceituagdo do
“Federalismo de inauguracao” ja tratado.

Né&o enxergar essa forma de oportunismo ex-ante faz com que o problema seja visto de
forma descontextualizada, o que exclui discussdes como a regra de entrada, 0 que onera o

arranjo ndo so por soluces paliativas, como por permitir que se continue transferindo recursos
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para quem ndo tem condi¢des de gestdo, gerando custos de monitoramento e de ressarcimento
de recursos, sem o efetivo resultado.

Na auditoria anual de contas do FNDE, a CGU atua na necessidade de inscri¢cdo no
CADIN® ¢ de instauracio de TCE®!, mecanismos de exclusio de atores com problemas de
gestdo e de ressarcimento de recursos, e pode-se dizer que cadastros como o CADIN s&o
mecanismos de regulacdo da regra de entrada, por conta de irregularidades ex-post, na busca de
impedir a continuidade do envio de recursos para quem tem problemas de implementacéo, em
que pese interfira na questao da interdependéncia no federalismo, que sera tratada mais amiude
na proxima categoria.

De forma conclusiva, a avaliagcdo da CGU que ignora estes aspectos do oportunismo ex-
ante, alimenta a sucessao de erros sem solucdo, o que resulta na quantidade de problemas que
se repetem no decorrer dos anos do periodo analisado, o que onera o sistema de salvaguardas
que atuam pontualmente, como a punigdo, a recuperagdo de recursos, que S80 Onerosos e
demorados, e pouco se aprimora as salvaguardas mais sistémicas do arranjo institucional.
4.2.1.6- Oportunismo ex-post

A dificuldade de monitoramento possibilita a0 municipio manipular as informacdes
sobre a implementacdo, alterando a execucdo, e enxergar esse oportunismo como um problema
é uma forma de se aprimorar as salvaguardas, entendendo os contratos como incompletos e que
0 monitoramento, ou a deficiéncia deste, deve ser considerado no escopo dos problemas, como
forma de mitigar esse oportunismo.

Na analise dos relatérios de AEPG, verifica-se que os principais problemas: livros ndo
distribuidos, falta de merenda, problemas de licitacdo, veiculos em desconformidade sdo
situacOes pontuais e que revelam uma deficiéncia no monitoramento do concedente, que podia
ser melhorado com mecanismos mais estratégicos nas prestagcdes de contas, como painéis de

controle, informacdes georeferenciadas, redes de mapeamento de denincia, utilizacdo de Big

% conforme disposto na Lei n° 10.522, de 19/07/2002, o Cadastro informativo de créditos ndo quitados do setor
publico federal (Cadin) contém a relacdo das pessoas fisicas e juridicas que sejam responsaveis por obrigacdes
pecuniérias vencidas e ndo pagas, para com 6rgaos e entidades da Administragdo Publica Federal, direta e indireta.
E obrigatoria a consulta prévia ao Cadin, pelos 6rgéos e entidades da Administracdo Plblica Federal, direta e
indireta, para a celebracdo de convénios, acordos, ajustes ou contratos que envolvam desembolso, a qualquer titulo,
de recursos publicos, e respectivos aditamentos.

a Segundo o Art. 8° da Lei n° 8.443, de 16/07/1992 (Lei Organica do TCU), diante da omissdo no dever de prestar
contas, da ndo comprovacao da aplicagdo dos recursos repassados pela Unido, da ocorréncia de desfalque ou desvio
de dinheiros, bens ou valores publicos, ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de
que resulte dano ao Erario, a autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilidade solidaria, devera
imediatamente adotar providéncias com vistas a instauracdo da Tomada de Contas Especial para apuracdo dos
fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano.
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Data, estruturas de transparéncia mais detalhadas, verificagOes presenciais cuja selecdo seja
combinada com critérios de risco e materialidade, e até com o uso de blockchain®?, medidas
pouco onerosas, que exigem uma mudanca na centralidade do concedente em relacdo a questdo
de distribuir recursos financeiros, para deslocar esta para 0 monitoramento da indugdo da
qualidade na parceria.

Uma descentralizagdo para cerca de 5.500 atores municipais de fun¢des complexas,
com muitos desdobramentos, € um caso de information impactdness (WILLIAMSON ,1975),
dado que é muito custoso para 0 FNDE, como centro estratégico, obter informacdes sobre a
execucao, e nesse contexto, existe a possibilidade de se materializarem as submetas (subgoal),
conceito de Williamson (1984; 1996), que representa a propensao estratégica das partes em
usar 0s recursos da organizacdo para atingir metas préprias, por conta da auséncia de incentivos
ao alinhamento, e esse incentivo se da com a melhoria do monitoramento, e que este se dé com
informacdes qualificadas, mais finalisticas, e que sejam de obten¢do menos onerosa.

Para isso, € relevante no ambito da atuacdo da CGU a discussdo da qualidade desse
processo de monitoramento pelo concedente, se ele cuida de obter informacéo relevante e a
baixo custo, e se ela apoia o alinhamento do arranjo, e no ambito da Avaliacdo AEPG, a CGU
relaciona os problemas com essa deficiéncia de monitoramento de forma incidental, com
destaque positivo ao PNAE e ao PNATE, que relacionam os problemas a essas fragilidades,
como demonstrado no quadro a seguir:

Quadro 9- Deficiéncias de monitoramento nos Relatérios de AEPG

Relatério Analise

Fundeb Dado as peculiaridades do Fundeb, um Fundo interfederativo cuja estrutura de accountability é
objeto de controvérsias, inclusive juridicas, o FNDE resiste a esse papel de monitoramento,
restringindo este a verificacdo dos limites minimos de aplicacdo de recursos (p.17) e a CGU
termina por ter dificuldades no seu relatério de relacionar os problemas a deficiéncias no
monitoramento, detendo-se a, de modo geral, apontar deficiéncias na transparéncia das despesas
no nivel municipal como um problema.

PNAE No PNAE as deficiéncias de monitoramento do FNDE aparecem de forma mais acentuada,
recomendando (p.13) a CGU que a autarquia institua rotinas de monitoramento a partir do Sinutri
mediante elaboracdo de trilhas para identificar casos em que ndo sdo atendidos os pardmetros
numéricos de nutricionistas estabelecidos na Resolu¢do CD/FNDE n° 26, de 17 de junho de 2013,
bem como na p.15, aponta a necessidade de se estruturar o monitoramento e a fiscalizacdo do
Programa com ferramentas de gestdo de riscos e a definicdo de metas, priorizando o
monitoramento e fiscalizacdo do PNAE nas Entidades Executoras nas quais o CAE n&o enviou
Acompanhamento da Gestdo e Parecer sobre a prestacdo de contas, bem como sobre as Entidades
Executoras nas quais os dados enviados pelo CAE no Acompanhamento da Gestao e Parecer sobre
a prestacdo de contas apresentem inconsisténcias, relacionando aos achados das contas anuais da
autarquia.

92 De forma alvissareira, conforme Brasil (2018), o TCU tem discutido com a ANCINE-Agéncia Nacional de
Cinema, o uso blockchain em prestacdes de contas. Blockchain é uma cadeia de blocos, na qual cada novo bloco
inserido deve ser registrado por multiplos pontos de validacdo. Caso ndo seja confirmado pela maioria dos
computadores validadores, 0 novo bloco ndo sera aceito, € ndo podera integrar a cadeia. Essa validacdo multipla e
simultanea acaba por conferir muito mais seguranca as transagoes realizadas.
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Na p.70 trata do monitoramento do Programa realizado pelo gestor federal, destacando a
necessidade de conhecimento sobre quais sdo as estratégias adotadas pelo FNDE para que de fato
as Entidades Executoras garantam a oferta da alimentacdo escolar quando tem os repasses
concedidos pelo Pnae suspensos (nos termos do paragrafo Gnico do Art. 41 da Res. n° 26/2013).
E por fim, na p.72, indica que o FNDE ainda ndo estruturou completamente um mecanismo de
controle interno administrativo que permita a detec¢do tempestiva de inconsisténcias da gestdo do
PNAE, o que fragiliza o controle e o monitoramento da politica, além da deteccdo de
irregularidades nas prestacGes de contas dos recursos ja liberados.

Assim, considerando-se as evidéncias apresentadas sobre a atuacdo do gestor federal de maneira
a garantir o alcance dos objetivos da acdo, conclui-se sobre a importancia do funcionamento do
modulo de anélise da prestacdo de contas do SiGPC para o ambiente de controle interno
administrativo, além da identificacdo de todos os fornecedores finais dos pagamentos efetuados
com recursos do Pnae no sitio do FNDE.

PNLD Na p.33, a CGU recomenda ao FNDE aprimorar 0os mecanismos de acompanhamento da
distribuicdo dos livros até a sua chegada ao aluno beneficiério, realizando visitas técnicas de
monitoramento por amostragem nas escolas beneficiadas para verificar a efetiva entrega dos livros
aos alunos. Aponta também que o FNDE encaminhou o projeto referente ao monitoramento
integrado dos programas da autarquia, que prevé a realizacdo de monitoramento também em
municipios do interior.

PNATE Na p.12, indica a CGU como solugdo estruturante para que houvesse uma adequagdo no valor da
contratagdo dos servicos de transporte escolar, que o0 FNDE publicasse o estudo realizado para
levantamento de custos por aluno para o transporte escolar rural nas varias regides do pais, levando
seus resultados ao Sistema de Prestacdo de Contas (SIGPC), para servir de parametro aos Entes
Executores nas contratacBes de veiculos, e para subsidiar o monitoramento dos conselhos de
acompanhamento e controle social.

Da mesma forma, nas pp.39-40, trata das fiscaliza¢Ges realizadas pela Auditoria Interna do FNDE
nos exercicios de 2011 e 2012, apontando que a area finalistica do FNDE responsavel pelo
monitoramento do programa néo apresentou registros de monitoramento do PNATE nos exercicios
de 2011 e 2012, e que nos relatérios observa-se que os técnicos da Autarquia entrevistam os alunos,
entretanto, em quantidade ndo representativa: em média, quatro alunos sdo questionados sobre a
qualidade do transporte oferecido e a sua regularidade. Para afericdo de efetividade, seria
necessaria a ampliacdo da amostra de alunos e a verificagdo dos controles existentes, cotejando-
0s com 0s numeros informados nas presta¢des de contas.

A CGU ressalta, ainda, que o planejamento do monitoramento deve ser orientado por uma matriz
de risco da realizac&o de avaliagdes in loco antes da fase de prestagdo de contas do Programa, e na
p.42 observou-se a necessidade de a Autarquia aprimorar sua sistematica de monitoramentos in
loco, diminuindo a sua dependéncia quanto ao adequado funcionamento dos Conselhos do Fundeb

Fonte: Construcdo do Autor

Como se V&, as acgdes, em especial do PNATE e do PNAE, buscam relacionar os
problemas encontrados com as deficiéncias de monitoramento do FNDE, entrando, inclusive,
em discussfes do uso de uma matriz de riscos, dentro de uma ideia de custo-beneficio, e de
discussdo das metodologias e de sua efetividade, comunicando-se com o0s achados das
auditorias anuais de contas, em ac¢6es que reduzem de forma sistematica a incerteza da execucgao
municipal com o concedente, reduzindo o oportunismo ex-post.

Na atuacdo da CGU em relagédo ao FNDE, na Auditoria Anual de Contas, verifica-se
gue os problemas apontados de falta de matriz de riscos para selecionar 0s municipios a serem
fiscalizados, bem como as deficiéncias por parte do fundo na analise de prestacao de contas e
de acompanhamento dos programas, revelam uma preocupagdo com inibir o oportunismo ex-

post dos municipios, e de aprimoramento do monitoramento por parte do concedente.
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No Sorteio de Municipios, destacam-se os problemas como o0 pagamento de taxas
bancéarias pelo FUNDEB, ou a utilizacdo do sistema SISCORT no PNLD, situacGes que
poderiam ser verificadas de forma remota, deixando para as inspe¢des in loco apenas a obtencéo
de informacdes que fossem muito custosas. A visdo de custo-beneficio das apuracdes,
combinando o que pode ser obtido no concedente e o que precisa ser verificado
presencialmente, para o robustecimento de salvaguardas que reduzam a incerteza, ndo se faz
presente nas discussdes de escopo das acdes da CGU nessa modalidade.

N&o se observa essa discussdao de complementar a informacdo do concedente para
avaliar seu monitoramento. Por exemplo, no Relatério do Sorteio do municipio de Boa Nova-
BA (FUNDEB/30°), constatagdo 1.1.12:

No periodo de janeiro de 2008 a setembro de 2009 foram descontados da conta do
FUNDEB (c/c 11.413-5), aproximadamente, R$ 18.000,00 para cobrir tarifas
bancérias (...) Tais despesas ndo sdo consideradas de manutencéo e desenvolvimento
da educacdo basica, logo sdo indevidas conforme determinado no art. 23 da Lei N°
11.494, de 20 de junho de 2007 (lei que regulamenta o FUNDEB).

Ou ainda a situacdo descrita no Relatdrio do Sorteio do municipio de Divina Pastora-
SE (PNLD/27°), constatacédo 1.2.16:

Foi constatado que as escolas e a propria SEMED néo utilizam o Sistema de Controle
de Remanejamento e Reserva Técnica - SISCORT para inserirem os dados
relativos aos alunados das escolas, para efetuarem os remanejamentos de livros e
para gerenciarem o Programa, ndo atendendo ao art. 6°, IV (SEMED) e V (escolas)
da Resolugdo FNDE n° 03, de 14.01.08.

Tratam-se de informacgdes vinculadas a sistemas que poderiam ser objeto de verifica¢do
de forma remota, com recursos da Tecnologia da Informacdo, sendo possivel, inclusive,
verificacbes censitarias desse quesito. Essa constatacdo relacionada a despesa de taxas
bancarias comparece em varios programas e em varios sorteios. Ao final, essas acdes terminam
por ocupar o tempo escasso das fiscalizagdes, que poderiam ser utilizadas em situagdes mais
especificas dos programas, que exigissem verificacdes in loco, para apontar o oportunismo ex-
ante e a sua relagéo com as salvaguardas.

Destaca-se positivamente também a preocupacdo das acdes da CGU com a qualidade
do controle social, que tem grande potencial de monitoramento in loco nesse arranjo, em que
pese haver restricdes de efetividade, como tratado por Braga (2015), com conselhos de carater
formal e que tem dificuldades de agregar e viabilizar a participagdo social com vistas a
acompanhar as politicas na ponta, dentro das suas limitagGes técnicas.

Os conselhos de acompanhamento e controle social, segundo Braga (2015) no estudo
do FUNDEB, tem problemas de paridade na relacéo entre conselheiros da sociedade civil e da
gestdo municipal, seja em assentos, seja em capacidades. Além disso o autor aponta que a
demanda por capacitacdo destes é na linha técnico-contabil, e que existem situa¢des como estas
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citadas que dificultam o monitoramento efetuado por estes, e a producdo de informacoes
qualificadas, como disposto no AEPG do FUNDEB, quando enumera os problemas dos

conselhos, na p.28:

As fiscalizagOes apontaram adequacdo na composicdo em 97 dos 124 Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social fiscalizados, e em apenas 8 houve a escolha de
membros em desacordo com a legislagdo. Apontaram, também que 105 Conselhos
tiveram acesso a documentagdo do Fundo e 95 contam com infraestrutura para o
exercicio de suas atribuicdes.

Ficou evidenciado também que 62 dos conselhos visitados, os conselheiros nao
receberam capacitacdo no periodo examinado. Tais dados demonstram que a maioria
dos conselhos apresenta composicdo adequada, com infraestrutura para o exercicio de
suas atribuicBes e contam com a colaboracéo dos entes federados na disponibilizacdo
da documentacdo do Fundo. Ressalta-se a necessidade de ampliar a capacitacdo para
alcancar a todos os membros do conselho

A grande questdo € o papel da CGU, e em que medida ela avalia o processo de prestacao
de contas dos municipios, suas salvaguardas, ou se ela supre uma deficiéncia de monitoramento
do concedente, inspecionando e induzindo os municipios, de forma, por vezes,
descontextualizada do processo de descentralizacdo. O segundo aspecto aparece de forma mais
proeminente no instrumento do Sorteio, e nos AEPG se vé uma relagdo maior com o0s
instrumentos de monitoramento e a sua eficiéncia, mas ainda de forma timida, bem como a
fragilidade de relacdo dos problemas com as salvaguardas, que ainda é bem incidental no
periodo analisado.

Nesse tdpico, conclui-se que a acdo da CGU atua sobre a incerteza e a possibilidade de
manipulagéo de informagdes na ponta em agdes mais sistémicas, mas ainda com a necessidade
de se construir conexdes entre os problemas mais recorrentes e as salvaguardas do concedente,
e ainda, que necessita integrar informacdes obtidas pelos sistemas de informacdo do
concedente, até para apontar as suas lacunas, e aquelas que necessitam de verificacdo in loco.
4.2.1.7-Diluicdo de responsabilizagéo:

O processo de parceria é fonte de dubiedade na atribui¢do de responsabilidades, em
especial por parte da opinido publica no exercicio do controle social, como ja trazido na
discussdo do referencial tedrico. E isso pode, de alguma forma, aumentar a incerteza e
demandar mais salvaguardas na interacdo com os responsaveis por tarefas nessa parceria, dado
que 0s mecanismos de responsabilizagdo podem n&o permitir a vinculagdo da atuacdo dos
gestores aos problemas. A questdo nesse topico é se a atuacdo da CGU possibilita reduzir essa
dubiedade de atribuicdo de responsabilidades, o que reduziria a incerteza e facilitaria as
salvaguardas, como o controle social, por exemplo.

No AEPG, por exemplo, a atuacdo dos conselhos de controle social depende do

municipio fornecer infraestrutura, da Unido fornecer capacitacdo e do préprio conselho se
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mobilizar e agir, e a agdo da CGU, ao mostrar os problemas do controle social, condensa
aspectos desses trés atores, que deveriam ser coordenadas, mas que agem de forma conflituosa.
O Relatorio de AEPG do FUNDEB atua bem nesse ponto, dado que na questao estratégica “Os
entes estruturam adequadamente os Conselhos de Acompanhamento e Controle Social,
fornecendo 0s meios necessarios e estes atuam conforme desejado?”, ele distribui as
responsabilidades dos atores nas falhas encontradas.

As irregularidades de licitacbes sdo mais na esfera municipal, bem como a falta de
merenda, armazenagem de géneros, despesas inelegiveis, e nesse ponto, 0 AEPG, e em especial
0 Sorteio de Municipios, sdo prédigos em indicar essa atribuicdo, mais ainda nas OperacGes
Especiais. Mas destaca-se, como ja colocado, que a avaliacdo do tipo AEPG procura vincular
esses problemas ao concedente, bem como a acdo nas contas anuais, em uma visdo global do
arranjo.

O PNLD tem uma relagdo mais integrada, com a logistica a cargo predominantemente
da Unido, com acdes suplementares do municipio, e 0 AEPG desse programa soube separar
bem esses aspectos, tendo uma visao global do processo e vinculando bem as responsabilidades,
até por que esse programa tem realmente um peso grande da atuacdo do gestor federal, e houve
essa coeréncia no planejamento das agoes.

Por sua vez, o apoio técnico, previsto no Inciso I, Art. 9°, da LDB (Lei n° 9.394, de
20/12/1996), que atua sobre a brecha horizontal, e que poderia suprir algumas deficiéncias
estruturais dos municipios, ndo aparece como pauta dos relatérios, inclusive nos mais
sistémicos, e seria uma forma de relacionar a atuacdo da Unido em relacdo a certos problemas
estruturais.

Para exemplificar, 0 Quadro A.1.4.1 — Macroprocessos Finalisticos do Relatério de
Gestdo 2014 do FNDE, por exemplo, apresenta como uma dos macroprocessos finalisticos da
Autarquia “Gerir Articulagdo e Projetos Educacionais”, com estruturas associadas, mas pouco
surge nos relatorios da CGU essa visdo mais sistémica da Politica Educacional, de a¢fes do
PAR, do SIMEC, e até do PNE e do PDE, mecanismos de integracdo desses atores.

A acdo sobre o FNDE busca vincular a atuagdo da autarquia com os problemas na gestéo
municipal, em especial o caso do sistema SISCORT ndo disponibilizado, e cujo problema
aparece nos sorteios, buscando segregar bem a participacdo nos problemas e evitando
dubiedades, dado que os problemas municipais tem relacdo com a atuagéo do concedente.

Przeworski (1998) destaca, nesse sentido, que os eleitores devem poder saber a quem
atribuir de fato a responsabilidade pelo desempenho dos governos, e devem poder votar para

destituir governos responsaveis pelo mal desempenho, a base do conceito de accountability.
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De forma conclusiva, tem-se que como o foco de divulgacdo dos resultados é mais nas
questdes municipais, em especial no Sorteio de Municipios e nas Operacfes Especiais e nesses
a percepcdo das responsabilidades na ponta sdo mais acentuadas, ainda que a CGU, pelo AEPG
e pelas contas anuais do FNDE, nédo perca de vista a relacdo entre o concedente e 0 executor
municipal, delimitando bem as responsabilidades dos atores no processo de descentralizacao.
4.2.2-Especificidade

A categoria especificidade refere-se a interdependéncia, a criacdo de vinculos que
dificultam a substituicdo, e consequentemente, reduzem a pressao sobre 0s agentes que resulta
da ameaca de serem substituidos, o que € um componente da adaptacdo autdbnoma, ou seja,
aquela baseada nos incentivos, e que sem regras especificas ou especializacéo, sdo aplicados
indistintamente a qualquer transacdo, sem a necessidade de uma terceira parte que faca a
verificacdo.

Apesar de ndo ser um programa eleito para a analise na presente pesquisa, 0 Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE), criado em 1995, como uma heranga da antiga “caixa
escolar®®” e dentro de um ideério reformista de arrecadagio de recursos pela escola, tem por
finalidade prestar assisténcia financeira para as escolas, em carater suplementar, para despesas
de pequeno vulto, por meio de um fundo rotativo de baixo valor operacionalizado pela prépria
escola (é criada uma entidade de direito privado, sem fins lucrativos, vinculada a escola a titulo
de associacdo de pais ou similar), que em meio aos seus desafios pedagdgicos, tem que encarar
o0 desafio da gestdo e prestacdo de contas de recursos publicos.

Esse fundo foi utilizado no periodo da pesquisa em outras finalidades, como a
transferéncia de recursos para cidades vitimas de desastres climaticos, reforma e cobertura de
quadras esportivas, e apesar de ser uma engenharia eficaz dentro do enfoque de se provisionar
recursos aos municipios, tem fragilidades para a gestao de recursos de maior monta, com riscos
de fragmentacdo de despesas, na fuga a licitacéo, ou até do desvio do ethos da unidade escolar,

pela centralidade administrativa imposta pela gestdo de recursos®.

% Dado que a escola possui, no seu cotidiano, despesas pequenas de manutencdo e de material de consumo, cuja
falta de resolucdo impacta no desenvolvimento continuo de atividades, no Brasil desenvolveu-se um hébito na
escola publica de se arrecadar recursos para uma Caixa Escolar, estrutura informal e que supriria essas despesas.
9 Conforme Sétiro (2010), no estudo do Programa de Gestdo Compartilhada, executado de 2008 a 2010 na Rede
de Ensino Publico do Distrito Federal, este tem vinculado o PDAF — Programa de Descentraliza¢do Administrativa
e Financeira — que tem por objetivo ampliar a autonomia gerencial, administrativa e financeira das Diretorias
Regionais de Ensino e respectivas instituicdes educacionais visando a efetiva realizacdo do seu projeto pedagdgico,
mediante a descentralizacdo de recursos financeiros do Governo do Distrito Federal e diretamente arrecadados,
nas categorias econdmicas de Custeio e de Capital, para execucdo local. Uma visdo ampliada desse modelo
descentralizado do PDDE, o que pode reforgar esses problemas apontados.
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O PDDE pode ser considerado uma forma de se criar uma rede de gestores de recursos
na qual é possivel mitigar a dependéncia no ambito municipal, dado que os atores podem ser
substituidos, e os recursos realocados dentro da mesma base territorial, criando uma espécie de
concorréncia, sendo uma experiéncia nesse sentido na Politica descentralizada aos municipios,
mas, excetuando esse exemplo, os programas eleitos terminam por ter uma centralidade
administrativa na relacdo dos municipios com a Unido, sem possibilidade de substituic&o.

O desenho atual ndo permite a inser¢do, em pouco tempo, de uma organizacdo do
terceiro setor ou mesmo da associacéo de pais para gerir os complexos processos da alimentagédo
escolar, livro didatico ou transporte escolar no &mbito municipal, ou ainda, o volume de
recursos do Fundeb, por conta de ativos especificos humanos. Da mesma forma, ndo é possivel
uma gestdo remota, diretamente pela Unido, por conta de ativos especificos de localizacédo, o
que gera uma forte dependéncia da Unido em relacdo ao municipio como implementador da
Politica Educacional, em que pese possam surgir mecanismos que mitiguem essa dependéncia.

Mas é possivel efetuar substituicGes dentro da estrutura do municipio, quando por
conta de resultados da gestdo, expostos pelos 6rgédos de controle, o processo eleitoral substitui
um prefeito, ou por forca de operacGes especiais, que resultam na prisdo ou no afastamento e
servidores em funcgdes estratégicas, ndo sendo a substituicdo do municipio na implementacéo e
sim de atores na sua estrutura, o que ndo deixa de ser um mecanismo de carater analogo ao do
mercado, dado que envolve um tipo de adaptacdo autbnoma.
4.2.2.1-Dependéncia e capacidades municipais

Segundo a TCT, uma das fontes de oportunismo é a dependéncia, e esta pode se dar
pelas limitagdes regionais dos municipios na implementacdo das politicas, dado que a Unido
necessita dos municipios nesse processo, sem substitutos naturais, 0 que demanda, em tese,
mais salvaguardas. E ainda, tratam-se de programas padronizados, que tem um grau de
exigéncia gque € razoavel para uns, e que se tornam custosos para outros, dada a diversidade de
capacidades.

Nas analises dos relatorios de AEPG, a limitagéo local e a dependéncia da Unido em
relacdo aos municipios ndo é relacionada aos problemas, em termos de causalidade. N&o existe,
de forma explicita, referéncia que o problema é o municipio, suas limitagdes, mas a parceria
depende dele e ele pode se utilizar disso com oportunismo. N&o surge essa tematica na discusséo
do porqué a armazenagem ¢é deficiente ou do porqué o transporte nédo € adequado, por exemplo,
0 que leva a uma situacdo de focar no problema, apontando, de forma desveladora estes, mas
enfraquece-se a discussdo no campo das solugdes.
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O oportunismo seria no sentido de sim, o municipio ndo tem condigdes de atender esse
padrdo do programa, mas sabe que a Unido depende dele para implementar este e ter lucro
politico, e como ela ndo pode fazer nada, a ndo ser em situacdes extremas, como as Operagoes
Especiais e as inscricdes no CADIN ou Tomada de Contas Especial, 0 municipio ndo adota
escolhas no sentido de adquirir capacidades para aprimorar a implementacéo do programa.

Segundo os relatorios de AEPG, os indices de ndo atendimento dos requisitos do Cédigo
de Tréansito Brasileiro no PNATE séo elevados, um percentual de 64%, e no caso do PNAE,
tem-se que 32% das escolas apresentam instalacbes inadequadas para garantir o bom
acondicionamento de géneros, e que 27% das escolas tém equipamentos inadequados, situa¢oes
que requerem aprimoramento das capacidades municipais, que demandam investimentos,
capacitacdo e governanca, por parte de ambos os parceiros, na reducédo da brecha horizontal.

Esses problemas exemplificam as limitacGes da gestdo municipal, além dos problemas
estruturais de funcionamento dos conselhos de controle social também apontados nos AEPG,
situacdes que afetam diretamente a gestdo dos programas no ambito do municipio, e que nao
podem ser objeto de substituicdo na busca de solugbes por conta da Unido, gerando énus, em
especial na assisténcia técnica fornecida pelo concedente.

Essa dependéncia ndo é vista como um problema na andlise em sede dos AEPG. No
caso do Relatdrio do AEPG do PNAE, por exemplo, tem-se na p. 43:

Assim, considerando as evidéncias apresentadas e as informacdes recebidas, conclui-
se que existem fragilidades nas condicfes de armazenamento dos produtos, tendo em
vista que tanto as instalagBes quanto os equipamentos dos depdsitos/armazéns
utilizados pelas prefeituras e escolas para o acondicionamento dos géneros
alimenticios apresentaram indices de inadequacdo, com auséncia de controle dos
estoques/distribuicdo.

Na dltima consolidagdo dos resultados dos trabalhos de fiscalizacdo do Pnae, que
contemplou a 23°, 24° e 25° edicdes do Sorteio de Municipios, a CGU recomendou ao
FNDE avaliar a possibilidade de desenvolver um programa de controle de
estoque/armazenamento a ser distribuido as prefeituras mais carentes que apresentem
dificuldades financeiras em adquirir ferramenta dessa natureza. Em 14 de junho de
2011, o FNDE informou que, juntamente com o Centro Colaborador de Alimentag&o
e Nutricdo Escolar da Universidade Federal de Sdo Paulo (Cecane Unifesp), tem
estudado e avaliado a possibilidade de inserir no médulo de nutricdo do Sistema de
Monitoramento do Pnae (SIM-Pnae) uma ferramenta de controle de entrada e saida
de estoque dos géneros alimenticios.

Identifica-se a necessidade de se desenvolver um programa de controle de estoque pela
Unido, como uma fragilidade municipal que poderia ser resolvida na linha do apoio técnico,
mas a discussdo das causas como uma dependéncia da fragilidade estrutural do municipio
param neste ponto. No Relatério do AEPG do PNATE, outro exemplo, na p. 10, tem-se 0
seguinte trecho:



168

Assim, sobre a oferta de transporte escolar adequada aos alunos do ensino publico,
residentes em area rural, foi recomendado ao gestor federal que propusesse ao Grupo
de Trabalho Interministerial (GTI), coordenado conjuntamente pelos representantes
do FNDE e do Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro),
instituido pela Portaria n® 1.299, de 25 de outubro de 2012, a discusséao de iniciativas
que possam minimizar os aspectos evidenciados pela fiscalizagdo sobre a seguranca
dos veiculos utilizados no transporte escolar.

O FNDE informou que estd em fase de conclusdo, mediante cooperacdo
FNDE/Inmetro, a contratacdo da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT)
para elaborar e publicar normas para padronizar os requisitos de especificacfes de
veiculos padronizados no Brasil com a finalidade de transportar estudantes. Diante do
exposto, verifica-se que o0 FNDE adotou a providéncia recomendada, entretanto, cabe
a autarquia o monitoramento da elaboragdo e implementacdo das normas propostas no
admbito do Grupo de Trabalho

Ao acessar o texto da referida Portaria, verifica-se que a mesma s tem representantes
do FNDE, das Secretarias do MEC, do INMETRO/MDIC e do DENATRAN/MCID, em uma
solucdo de ampliagdo normativa, com pouca possibilidade de discusséo da qualidade da
estrutura municipal, inclusive de adaptacéo as referidas normas, pela falta de representatividade
do ator municipal®.

A atuacdo pelo AEPG reconhece algumas fragilidades locais, relacionando-as aos
problemas, mas ndo vé nessas o risco de oportunismo, oriundo da dependéncia. O Sorteio repete
a logica predominante de ndo adentrar na falta de estrutura como um problema, em uma viséo
de que as coisas ndo funcionam por falta de vontade, na linha de se fornecer ao municipio o
recurso e as regras, e esse tem que encontrar alguma maneira de implementar a politica, e se
submeter a um controle majoritario de regras e com aspectos finalisticos, e esse cenério é
encaminhado ao FNDE para a solucdo, como concedente de recursos, que tem que gerenciar
essas inconformidades frente a dependéncia dos municipios, como executores naturais.

No sorteio existem varias constatacdes que tratam das fragilidades locais na gestdo de

processos afetos aos programas, como se vera no quadro a seguir:

% Nio se pode deixar de citar uma experiéncia federativa relevante e de sucesso na tentativa de resolver a
adequacdo das peculiaridades locais e as fragilidades administrativas, bem como a necessidade de se ter um
transporte escolar adequado e seguro, que é o Programa Caminhos da Escola, que por meio de atas de registro de
precos de ambito nacional, possibilita ao municipio adquirir com seus recursos (ou com linha de financiamento),
veiculos especificos para o transporte escolar, fruto de estudos desenvolvidos nesse sentido, e que ainda tem custos
reduzidos pelo ganho em escala. O Relatério de AEPG cita a existéncia desse programa, mas ndo o relaciona a
essas questdes.
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Quadro 10-Extrato de constatacdes do Sorteio de Municipios afetas a estrutura

Sorteio

Municipio

Programa

Extrato

30

Venturosa/PE

PNAE

1.1.36 Constatacdo: Fragilidades no controle de qualidade dos
produtos adquiridos para a clientela do PNAE. (...)

Andlise do controle interno: As fragilidades apontadas no
controle de qualidade dos produtos adquiridos para a clientela do
PNAE correspondem a descumprimento, por parte da Prefeitura
Municipal, de exigéncias definidas no art.15 da Resolu¢cdo FNDE
n° 32, de 10/08/06. Sendo assim, a despeito dos esclarecimentos
apresentados pelo gestor municipal, entendemos que ndo restam
dividas sobre a necessidade do cumprimento do normativo
expedido pelo FDNE, o que deve ser providenciado nos préximos
anos letivos.

37

Roteiro/AL

Fundeb

2.1.2.11. Constatacdo: Deficiéncias na infraestrutura de apoio ao
Conselho de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB
Em reunido com os membros do Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEB, realizada no dia 24/10/2012, no
Centro de Assisténcia Social do Municipio, quanto ao
questionamento se dispde de infraestrutura adequada para exercer
suas atribuicdes os integrantes do colegiado foram unanimes em
afirmar que ndo h& um local especifico para reuniées do Conselho,
o qual realiza suas reunifes na escola Francisco Sebastido Soares
Palmeira ou em uma sala de reunides da Secretaria Municipal de
Educagdo, bem como que hd um notebook colocado a disposicéo
do Conselho que pertence a Escola Francisco Sebastido Soares
Palmeira; a secretaria de educacéo disponibiliza veiculo (uno) para
visitas as escolas mas ndo ha uma periodicidade das visitas, ndo
havendo registro das visitas efetuadas nem dos resultados das
fiscalizagGes in loco.

27

Jacobina do
Piaui - PI

Fundeb

1.2.17 CONSTATAGCAO: Deficiéncias estruturais e sanitarias
nas Escolas do FUNDEB, no municipio de Jacobina do Piaui.
No municipio de Jacobina do Piaui, existem 31 Escolas do
FUNDEB. Com base na amostragem probabilistica, selecionou-se
13 unidades escolares para visita. Dentre as que receberam
reformas no periodo em exame com recursos do FUNDEB, em oito
constatou-se falhas estruturais e péssimas condi¢des sanitarias,
conforme esta demonstrado abaixo (...)

O fato de que a Prefeitura adquiriu com recursos do FUNDEB,
dentre outros itens de material de construcdo, 608 sacos de
cimento, estd em desacordo com a real situagdo estrutural das
escolas visitadas. Vale destacar que no decorrer do periodo em
exame nenhuma escola foi edificada.

25

Amontada-CE

Fundeb

1.2.14 CONSTATACAO: Estrutura deficiente nas Creches do
Municipio (...) constatamos que o espaco fisico é constituido
apenas de um saldo onde abriga todas as criangas, insuficiente
para o funcionamento das turmas do infantil, tendo em vista que
ndo h& separacdo das criangas por faixa etaria e nivel escolar,
considerando, ainda, que a merenda é servida no mesmo espaco
onde ocorrerem a ministracdo das aulas. Ademais, conforme
relatado em item precedente, as creches ndo possuem condicdes
adequadas para o0 armazenamento dos alimentos (...)
MANIFESTACAO DA UNIDADE EXAMINADA: Por  meio
do Oficio n° 003/2008/GP, de 14/1/2008, a Prefeitura Municipal
de Amontada apresentou a seguinte justificativa: "A constatacdo é
procedente. Vale ressaltar, que a precariedade de recursos para
construcdo de escolas e creches é notério em nosso Pais,
principalmente no Estado do Ceara. E grande a preocupacéo do
gestor municipal em sanar problemas desta natureza, razdo pela
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qual vem pleiteando recursos junto aos Governo Federal e
Estadual para construcdo/adequacdo de escolas e creches
municipais.”

ANALISE DO CONTROLE INTERNO: Apesar de
considerarmos as  dificuldades enfrentadas pelos gestores
principalmente para obtencdo de recursos, ressaltamos que
sejam adotadas as devidas providéncias visando a adequacédo
dos espacos existentes para que sejam atingidos os objetivos
do programa fiscalizado. Desta forma fica mantido o registro
de impropriedade constatada pela equipe de fiscalizacdo.

Fonte: Construcdo do Autor

Verifica-se que a atuacdo da CGU, ainda que acolha e registre as limitacGes, mantém o
cumprimento da norma como imperativo, e ainda, nao relaciona as dificuldades identificadas
com as limitacGes locais de capacidades estatais, em uma visdo focada na aderéncia a norma
(que é padronizada) de forma descontextualizada, sem adentrar na questdo de que o sucesso do
programa depende das capacidades do ente, como visto nos exemplos citados nesse ponto, e
gue manter apenas o problema na linha da ndo aderéncia, reforca a dependéncia, apenas
expondo as suas mazelas.

Sugere esse Viés que a acao coercitiva do relatdrio, pela atuacdo horizontal dos 6rgaos
de controle, ou pela linha vertical de incentivo ao controle social, induziria a prefeitura a se
adequar as regras do programa. Mas, a incidéncia de problemas similares ao longo dos anos
indica que esse foco centrado no municipio, do qual a Unido é dependente, é oneroso e sugere
uma discussao maior das salvaguardas, sua suficiéncia e efetividade.

Nesse sentido, o Relatério de AEPG do PNAE indica, por exemplo, que os problemas
de falta de merenda, preparo de forma inadequada e refeicdes em desacordo com o cardapio,
estdo relacionados diretamente a problemas de supervisdo da nutricionista, uma simplificacao
da questdo, e tem como solucao a criagdo de um teste na prestacéo de contas, que informe sobre
0 quantitativo de nutricionistas no municipio, o que revela um conhecimento insuficiente das
salvaguardas relacionadas a essa supervisao.

Essa dissociacdo dos problemas das salvaguardas do programa, que envolvem também
limitacdo das capacidades estatais, repete-se no AEPG do PNATE, no qual os problemas de
uso das viaturas ndo apropriadas e de motoristas ndo qualificados formalmente se relacionam a
interacdo com o INMETRO, como se o problema da deficiéncia na capacidade de
implementacdo ndo fosse considerado, ou ainda, como uma peculiaridade do proprio trabalho
da CGU junto aos municipios, que detecta problemas, mas tem restricbes na construcéo de

solugdes, pelo desenho federativo.



171

Mas o fato é que por tras dos problemas, existem fragilidades nas capacidades estatais
dos municipios, inclusive de gestdo e accountability, e ndo enxergar a dependéncia das
limitaces municipais e o risco do oportunismo como um problema, dificulta a adocdo de
salvaguardas que pensem a substituicdo de atores, a adaptacdo autbnoma, ou a utilizacdo de
mecanismos de carater mais semelhante ao mercado nesse processo de governanga, e que
somado ao braco do apoio técnico, incentive uma autonomia emancipatéria dos entes
municipais, ou seja, que eles tenham incentivos para desenvolver as suas capacidades estatais.

4.2.2.2-Preservacdo da parceria

A abordagem em relacdo aos problemas enfraquece ou fortalece a parceria? De que
forma as avaliacGes tratam a questdo reputacional, que se refere diretamente a questdo da
confianga? Esse topico se prende a avaliar se as acBes da CGU tem uma visao sistémica dos
problemas, da relacdo entre as partes, ou se estes sdo colocados apenas no polo municipal, o
que dificulta as relacGes no aprimoramento e na construcéo de salvaguardas.

Interessa saber se existe uma hipervalorizagdo das desconformidades, o que abala a
confianca ndo somente entre as partes, mas na relacdo com a populacéo, e ainda, de que forma
essa questdo reputacional esta sendo trabalhada, como mecanismo de aumento da confianca e
de reducéo dos custos de transacdo, ou se como uma fonte de geracdo de salvaguardas, dada a
interdependéncia.

Em uma relagdo de interdependéncia, com relevante especificidade dos ativos, a linha
da hierarquia se fortalece e a confianca, como um mecanismo de incentivo a reducdo do
oportunismo, surge como um elemento central e menos oneroso, na utilizacdo de estratégias
reputacionais que valorizem e exaltem os bons parceiros, com possibilidades de reflexos em
suas esferas eleitorais locais, em especial por se tratar de um arranjo hibrido.

A Politica Educacional tem um forte apelo emocional, na visdo da Educacdo salvadora,
e 0s aspectos mais emblematicos dos problemas podem servir para ocultar questdes centrais
dos programas avaliados, questdes sistémicas, o que abre espaco para a atuacdo oportunista,
por favorecer aspectos acessorios em relacdo a questdes centrais no programa, e ainda, por
dificultar a identificacdo dos responsaveis no ambito da parceria.

De um modo geral, os relatérios de AEPG apresentam a relagdo das questfes municipais
com a atuacédo do concedente, o que esta presente na avaliagdo do FNDE nas contas anuais, mas
persiste ainda no AEPG uma predominancia nas falhas municipais, e na hipervalorizagdo do
erro, e tem-se casos isolados no AEPG, como por exemplo o caso do PNLD, no qual 8% da
amostra ndo teve a participagédo do professor na selecdo do livro, e foi considerado grave, como

descrito no extrato da p.10:
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1. O processo de selecdo dos livros é realizado de forma transparente?

(-..) No entanto, em termos percentuais, embora ndo pareca relevante que em 8% (49)
das 611 escolas visitadas as escolhas dos livros ndo tenham tido a participacdo dos
professores ou equipes pedagogicas, essa situacdo pode se agravar caso €esse
percentual se mantenha para o total de 153.218 escolas publicas que séo beneficiadas
pelo PNLD.

Desse modo, recomendou-se ao gestor federal aprimorar mecanismos junto as escolas
para que o procedimento de escolha dos livros seja realizado pelos professores e
equipe pedagdgica, fazendo uso de sua autonomia para realizar a sua escolha.

No AEPG do PNAE e do PNATE, percentuais baixos de precos majorados em relacéo
aos precgos praticados também foram enquadrados como problemas relevantes, e em casos
especificos, o Fundeb, no qual o Plano de Carreira se faz presente em 110 de 124 municipios
avaliados, nao foi considerado um problema, o que se repete no PNATE em relacdo a coeréncia
com os quantitativos do Censo Escolar, dois contrapontos identificados.

Entretanto, no AEPG e no Sorteio de Municipios € comum o uso de fotografias,
pensando na divulgacdo desses relatérios na Internet, com fotos de veiculos de transporte
escolar inadequado, sede de empresas reputadas como fantasmas, livros estocados em escolas
e sem uso, locais de confecgcdo e armazenagem de alimentos, em uma linguagem visual que
busca chocar com as agruras da gestdo municipal, e que ganha a atencao diante dos problemas,
em especial na replicacdo por blogs e sites locais.

O contraponto € que o0 AEPG utiliza-se de graficos, em uma linguagem mais sistematica
em relacdo aos problemas identificados, o que permite uma visdo mais ampla e racional da
situacdo de atendimento de cada ponto de controle, para que as partes interessadas tenham uma
dimensdo mais racional do problema.

As Operagdes Especiais utilizam as expressdes “organizacdo criminosa”, bem como
quadrilha liderada pelo prefeito”, nas pegas de comunicagao, € tem o ponto focal estritamente
no municipio, o que também tem como mote essa ideia de desvelar as fragilidades da gestéo
municipal, com coletivas de imprensa e nomes de operacgdes de carater sensacionalista, em uma
forma de proceder que se espraia pelas agOes dessa natureza, inclusive fora da esfera municipal.

Jiang (2018) assevera que o foco em escandalos como narrativas pessoais pode ser
contraproducente, pois ameaca banalizar a corrupcao, transformando um problema social
profundamente enraizado numa fonte de entretenimento, com o publico talvez sentindo
repugnéncia e indignacdo justa, mas ndo provocado ou convidado a pensar sobre questdes de
corrupcdo de forma sistematica, ou como reformar as instituicdes para lidar com esses
problemas subjacentes. Valoriza o fato e ndo as consequéncias e solugdes, pelo proprio ritmo

do ciclo de noticias, ofuscando as melhorias em relagdo a corrupgdo ja alcancados.
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A questdo é que a visdo da avaliacdo que de certa forma desmerega a gestdo municipal,
nédo considera que no processo de descentralizacdo, no ambiente federativo, a Unido depende
do ator municipal, e o fato de trazer de forma tdo incisiva os seus problemas, termina por
desqualificar o acordo e dificulta a modificacdo nas micro relacoes, pois afeta a questdo da
confianca entre as partes, e das partes em relacdo a outros atores externos, o que no final
sobrecarrega as salvaguardas, e aumenta os custos de transacdo, em especial por causas
instabilidade nessa relacéo.

A auditoria é um instrumento que se pretende confiavel, e que deve produzir confianca.,
sO fazendo sentido em uma relacéo entre as partes de accountability, na qual uma destas tem a
legitimidade para monitorar a outra (POWER,1999), tratando-se de agentes autbnomaos, como
é o federalismo.

O mesmo autor indica que as auditorias que visam a produzir a certificacdo, conforto
entre as partes, pela aderéncia verificada a determinados quesitos, podem ter a sua certificagdo
complementada por auditorias adversarias, que trazem criticas aos sistemas, na busca de
adicionar valor a gestdo, linhas de avaliacdo que necessitam considerar a autonomia das partes,
para fazerem sentido.

Essa ampliacdo da importéncia do erro, quando se trata das analises individualizadas do
Sorteio de Municipios, no qual erros formais, como taxas bancarias cobradas pelo FUNDEB, a
auséncia de atesto de documentos, a falta de identificagdo do programa em notas fiscais, surgem
como problemas, terminam por mascarar um adensamento necessario em problemas mais
centrais na gestdo de programas, desviando o foco do que é realmente problema ou solucéo.

A adocdo do erro como matriz predominante no diagnostico, em especial no Sorteio de
Municipios e nas OperacBes Especiais, termina por desequilibrar o processo de avaliacéo,
pendendo sobremaneira para a gestdo municipal como fonte de problemas, em uma viséo
monolitica que pode ocultar problemas de desenho no programa, e ainda, que fortalece uma
visdo de erro zero, que ndo necessariamente indica a efetividade do programa, face as limitacoes
locais, as peculiaridades diante das normas e o oportunismo de manipulagdo pelos municipios
de informag0es diante da CGU.

Essa visao tem suas raizes no suplicio de Foucault (1987), como um ritual, uma liturgia
punitiva, e que se destina a tornar infame aquele que ¢ a vitima, e pelo lado da justica que o
impde, o suplicio deve ser ostentoso, deve ser constatado por todos, um pouco como seu triunfo,
uma abordagem que termina por estimular um trato pouco racional dos problemas da
descentralizacdo para os municipios, terminando por valorizar aspectos plasticos, como as

condicdes de um refeitorio, que ainda que nao parecam adequados, tem uma dimensao pontual
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e isolada frente a outras questdes, de carater global, como o atingimento dos objetivos do
programa no ambito do municipio, a adequacao de salvaguardas, alimentando esse aspecto um
viés mais punitivista, de foco nos agentes e na sua puni¢cdo, e menos no arranjo e na necessidade
de mitigar o oportunismo.

Neste tdpico, verificou-se que a agdo do AEPG, em que pese tenha um foco maior nas
questBes da gestdo municipal, com influéncias nitidas da linguagem do Sorteio de Municipios,
da um tratamento racional a questdo dos problemas na gestdo, 0 que se da nas contas anuais,
mas em relacdo ao Sorteio e as Operagdes Especiais, existe um foco nos problemas municipais,
com aspectos de valorizagdo de erros formais e de apelo emocional diante das situacGes
encontradas.

Essa abordagem pode até sensibilizar, pelo controle politico, mudancgas, como
apresentado por Ferraz e Finam (2007), e acaba sendo benéfica para o 6rgao de controle, por
permitir a sua projecdo, mas dependendo da descontextualizagdo da centralidade dos
problemas, pode trazer dbices para a relacdo entre a Unido e os municipios, pois quebra a
confianga no processo como um todo, distorcendo o trato da questdo reputacional, o que
aumenta os custos de transacdo por afetar a construcdo de salvaguardas, por minimizar as
possibilidades do controle politico em relacdo a questdes concretas e centrais.
4.2.2.3-Dependéncia da Trajetoria

Quando a CGU enxerga os problemas como decorrentes da dependéncia da trajetoria da
Politica Educacional no municipio, é uma forma de desvelar as questbes por trads de cada
problema indicado, o que possibilita a construcdo de salvaguardas mais precisas no nivel
estratégico, por adentrarem mais as raizes desses problemas, fortalecendo também a
aprendizagem organizacional sobre os problemas.

Mas quando se considera os problemas como se 0 municipio e a sua gestdo da Politica
Educacional, incluido ai seu pessoal, equipamentos, organizagdo, ou Seja, Seus ativos
especificos, como se eles ndo existissem anteriormente, como se fosse um municipio padréo,
médio, criado naquele momento, essa é uma forma de ocultar a raiz desses problemas.

Isso se relaciona a interdependéncia e a possibilidade de oportunismo, pois entender a
trajetoria do municipio, suas limitacbes, e contextualizar esta em relacdo aos problemas,
permite entender a raiz destes e a necessidade de ajustes ex-ante, que possibilitem a efetividade
do programa sem solugGes abruptas, de substituicdo de atores, de melhoria ex-post.

Como ja era esperado pelas analises de outros tdpicos, no AEPG existe uma visdo mais
ampliada das questdes apontadas, € no Sorteio de Municipios existe uma visao pontual e
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atomizada do problema, mas em ambos 0s aspectos historicos na base territorial ndo séo centrais
nas discussdes, desconsiderando peculiaridades locais e regionais.

Cabe ressaltar que os programas escolhidos sdo programas tradicionais. O Decreto n°.
37.106, de 31 de marco de 1955, criou a Campanha da Merenda Escolar (CME). O Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF), antecessor do Fundeb, foi instituido pela Emenda Constitucional n.° 14, de
setembro de 1996. A Lei n° 10.709, de 31 de julho de 2003, estabelece que os Estados e
municipios incumbir-se-ao de assumir o transporte escolar dos alunos. Pelo Decreto n° 77.107,
de 4/2/1976, o governo federal assume a compra de boa parcela dos livros para distribuir a parte
das escolas e das unidades federadas.

Sé&o programas antigos, de fato uns mais que 0s outros, que buscam atender a demandas
classicas da Educacdo nos municipios. A trajetoria de implementacdo desses programas, seja
nacional, seja no &mbito de cada municipio, traz um repositério de conhecimento que pode ser
considerado na avaliacdo, como fatores que facilitam o aprimoramento das salvaguardas. N&o
se vé& uma discussdo de temporalidade e maturidade dos programas nas analises efetuadas pela
CGU nos relatdrios estudados.

No Sorteio de Municipios, de um modo geral, 0s municipios ndo se repetem, restando a
analise da dependéncia da trajetéria de peculiaridades da regido ou ainda, dos problemas
recorrentes, o que ndo se faz presente nos relatorios, em especial pela analise do Sorteio se dar
em duas semanas de trabalho de campo, e se detém nos dois ultimos anos da gestdo, em uma
visdo de posicdo da gestdo, pouco evolutiva.

O fato mais emblemaético nesse sentido é que determinadas regifes concentram as
OperacBes Especiais e as denuncias, e que essa questdo é tratada pela CGU quando propde uma
matriz de riscos nas contas de 2014 do FNDE, para a analise das contas, mas ainda € incipiente
na percepc¢do desse problema, que trate essa questdo de forma mais estratégica, para evitar de
se transferir recursos da mesma maneira para todos os municipios, refor¢cando a dependéncia.

Essa falta de uma visao mais aprofundada dos problemas desses programas tradicionais,
inclusive no ambito do AEPG, que deveria ser 0 espagco para uma discussdo mais sistémica,
revela diagnosticos pontuais e relativamente rasos dos programas, um retrato quantitativo de
fragilidades em pontos pré-determinados, mas que tem limitagdes para entender a dindmica dos
problemas principais do programa, insumo essencial para salvaguardas mais efetivas e menos

onerosas, e dificulta a ideia de ajustes ex-post.
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4.2.2.4-Regra de entrada e o efeito refém

A falta de regras rigidas de entrada ja foi um problema discutido na categoria anterior,
e a questdo de isso ser relacionado com a causa dos problemas da margem a um oportunismo
ex-ante, mas também tem como consequéncia um efeito refém, que aprisiona a Unido com um
municipio que ndo tem capacidades minimas de gerir o programa, mas continua recebendo
recursos, com resultados sofriveis, o que demanda inspeces, acdes corretivas na linha de
inscricdo em cadastros negativos, negociacfes para ajustes, e ainda, o ressarcimento pela via da
Tomada de Contas Especial, o que no final onera o arranjo como um todo, com baixo reflexo
nos objetivos.

Apesar disso, a questdo da regra de entrada ndo é vista de forma relevante como um
problema, ou relacionado a estes, pela acdo da CGU, tendo-se nos relatorios as deficiéncias
estruturais como um problema ex-post, oriundo da conduta dos gestores municipais, e 0s
problemas se avolumam sem solugdo, tornando a Unido refém de uma estrutura de
implementacéo ineficaz em muitos casos.

Um caso que merece destaque nesse sentido é o PNLD, no qual os municipios recebiam
os livros independente de solicitacdo, e como muitos municipios eram vinculados a programas
privados de assessoria educacional, que forneciam apostilas, as auditorias da CGU encontravam
livros fechados e sem uso, e isso era um problema.

Com o Decreto n° 7.084, de 27 de janeiro de 2010, que dispde sobre os programas de
material didatico, e posteriormente a Resolu¢do FNDE n°42/2012, relacionada ao PNLD, foi
estabelecida a necessidade de adesdo prévia ao Programa para receber os livros didaticos,
mediante documento especifico disponibilizado pelo FNDE no prazo estabelecido. A medida
visava a evitar a compra e o envio de livros didaticos para municipios e estados que optem por
utilizar outros tipos de material didatico, como os sistemas apostilados, e isso demandou grande
divulgacdo por parte do FNDE, mas tratou sistemicamente o problema do desperdicio de enviar
livros para quem néo precisava, e depois 0 municipio ainda se sujeitava ao poder de fiscalizacéo
do FNDE e da propria CGU.

Um bom exemplo da importancia da regra de entrada, e o Relatério de Gestdo da CGU
de 2010 (BRASIL, 2010,p.31) indica a atuagédo da Controladoria em ac¢des que possibilitaram
a inclusdo de topicos especificos relacionados ao controle da gestdo no Decreto n° 7.084/2010,
que dispde sobre os programas de material didatico.

Mas, como ja discutido, essa questdo da regra de entrada é timida na discussdo dos
problemas, e ao se manter encaminhando recursos ao municipio, que ndo tem capacidade para

gerir aqueles recursos, acaba sendo uma regra e essa dependéncia se rompe com a¢ées como as
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Operac0es Especiais, que compulsoriamente afastam dirigentes que figuram como causas dos
problemas, o que pode se dar pela acdo eleitoral, com a publicacdo dos relatérios, como trazido
na pesquisa de Ferraz e Finan(2007).

Algumas operacdes da amostra escolhida para a pesquisa, como a Operacdo Usura
(MA), que cumpriu ordens de prisdo temporaria; a Operagdo Uragano (MS), afastou o prefeito
de Dourados; a Operacdo Fonte Seca (PA), que teve decretada pela Justica Federal o
afastamento do exercicio das fungdes de varios servidores envolvidos, tais como 0s secretarios
de obras, financas e cultura (esposa do prefeito); e ainda a Operagdo Tabanga (AL), que teve
prisGes de politicos, e a Operacdo Cabipe (AL), que teve o afastamento de servidores, séo
exemplos de que esse mecanismo de afastamento forcado em situacGes extremas ocorre por
meio das Operacdes Especiais.

Curiosamente, em matéria jornalistica (OLIVEIRA, 2011), é publicada uma declaracao
de um dirigente da CGU: “(...) o municipio nunca é punido nesses casos com paralisa¢do de
repasses federais para a merenda. O mau gestor é que deve ser responsabilizado pelos
desvios", ratificando essa ideia de que se busca punir o gestor, mas se mantém o fluxo de
recursos para a estrutura municipal, dentro de uma visdo de que o problema é da conduta, mas
que a substituicdo é um caminho para romper a dependéncia.

Mas o universo das capacidades estatais ndo se restringe a questdes de conduta moral
dos dirigentes, envolvendo também questbes das deficiéncias gerenciais dos proprios
municipios, e essa dependéncia, se vista como um problema, dado as dificuldades de
substituicdo, poderia ser levantada, na analise das desconformidades, junto com as acdes de
apoio técnico necessarias, que mitigassem a ja tratada, e de dificil superagdo, brecha horizontal.

O trato do problema em relacdo a dependéncia da fragilidade gerencial sugere a adogdo
de medidas descentralizadoras, com o repasse de execugdo por empresas ou ainda, por entidades
privadas, sem fins lucrativos, na chamada publicizagdo (BRASIL, 1995), mas as experiéncias
brasileiras nesse sentido sdo desastrosas, com escandalos que motivaram recentemente a edi¢ao
da Lei n° 13.019, e 31/07/2014, que estabelece o regime juridico das parcerias entre a
administracdo publica e as organizac¢Ges da sociedade civil, e que surge como a finalidade de
aperfeicoar o ambiente regulatério das entidades do terceiro setor, uma resposta institucional
aos escandalos de corrupcdo e de duas Comissdes Parlamentares de Inquérito, de 2001 e de
2007 (BRAGA, VISCARDI, 2016).

Interessante trazer para a discussdo também as experiéncias de terceirizacdo da
alimentacédo escolar, que seria uma forma de ter ganhos em escala e de trazer algum tipo de

mecanismo de mercado na governanca desse programa, foi contestada pelo FNDE, dado que o
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Artigo 18 da Resolugdo FNDE n° 26, de 17/06/2013, indica que “Os recursos financeiros
repassados pelo FNDE no ambito do PNAE serao utilizados exclusivamente na aquisigdo de
géneros alimenticios”, e no seu Paragrafo Unico deste mesmo artigo esta disposto que “a
aquisicdo de qualquer item ou servico, com exce¢do dos géneros alimenticios, devera estar
desvinculada do processo de compra do PNAE”, assim como foi objeto de constatagdao de
irregularidades pela CGU em relatérios isolados no decorrer do periodo da pesquisa.

Destaca-se fora do periodo da pesquisa, em 2018, a Operacdo Prato Feito, em 30
municipios de Sao Paulo, oriunda de um inquérito principal instaurado em 2015, com objetivo
de aprofundar investigacdes sobre a continuidade de esquema ilegal na merenda escolar em
diversos municipios paulistas, que agiam por meio da prestacdo de servico terceirizado no
fornecimento de produtos alimenticios ou de refei¢bes prontas.

Tem-se, dessa maneira, que o efeito refém dos municipios em relacdo as suas
deficiéncias de capacidade politica tem sua mitigacdo pela acdo em situacBes extremas das
Operac0es Especiais, e da divulgacdo dos resultados das agdes, o que resulta em afastamento
de dirigentes por conta da acéo policial, ou pela via eleitoral, mas, em relacdo as capacidades
gerenciais, a falta dessa e o consequente efeito refém, ndo figura no universo dos problemas e
suas causas.

4.2.3- Autonomia

Nesta categoria, importa observar se as auditorias da CGU, ao identificar os problemas,
relacionam estes a autonomia necessaria aos municipios no processo de implementacdo dos
programas, derivada de se tratar de um arranjo hibrido, com um grau de especificidade nas
relagBes, e que precisa, para sua eficacia, trabalhar com incentivos, como forma de reduzir os
custos de transacdo, e ainda, autonomia por decorréncia do préprio sistema federativo, que
necessita contemplar as diversidades.

Assim, a forma de se considerar a autonomia na avaliacdo dos problemas pode fazer
desta um aliado na construgéo de salvaguardas, na negociacao de ajustes, ou um entrave, uma
liberdade excessiva e que néo se justifica. Se o problema for o excesso de autonomia, entéo esta
passa a ser negativa, e deve ser limitada. Mas se o problema é o alinhamento da autonomia,
essa capacidade do municipio muda de figura na analise dos problemas, sendo um fator positivo
a ser aproveitado.

Filgueiras (2018), tratando da desigualdade de capacidades entre a burocracia do
controle e a burocracia da implementacéo, indica que se as primeiras forem muito diretivas com

a gestdo, no seu processo decisorio, ocorre uma ampliacdo dos custos de transacdo, com
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incentivos para o recuo dos implementadores, reforcando que a autonomia, quando figura nas
discussdes dos problemas, influencia a atuacao dos 6rgéos de controle na construgdo da solugéo.

A descentralizacao da Politica Educacional € um processo que envolve cerca de 5.500
atores municipais, e a questdo da padronizacdo, da agregacéo de dados, € essencial no papel de
centro estratégico do FNDE, para o estimulo da qualidade e da redu¢do de desigualdades, mas
as atuacOes mais individualizadas desta autarquia, e tambem da CGU, precisam contemplar
essa autonomia que se vincula as peculiaridades e capacidades locais, como uma questdo
programatica, de objetivo de emancipacdo das capacidades estatais dos municipios, para que a
regulagéo centralizada ndo seja uma tutela.

E como essa questdo se relaciona com os custos de transagdo? Um controle legalista,
gue ndo considere as possibilidades locais na implementacdo, vai redundar em custos de
transacdo pela tentativa de adaptacdo da realidade local as normas, dissociando os objetivos da
discussdo, e ainda, de que forma as adaptacGes promovidas pelos agentes locais contribuem
com esses objetivos.

Da mesma maneira, 0s incentivos, pelo seu carater de adaptacdo autdbnoma, sdo menos
onerosos, e quando os problemas séo percebidos de forma relacionada a autonomia, a discussédo
de incentivos aos comportamentos se faz presente, como elemento de inovacdo e de solucao
dos problemas. Mas, para isso, € preciso enxergar o municipio com potencial de gestdo, a ser
aprimorado.

Como nas outras categorias, a analise sera dividida em topicos, e ao final sera
consolidada uma opinido geral sobre a categoria.
4.2.3.1-Regras como limitadoras

As regras, no trato dos problemas da gestdo, sdo vistas como centrais ou como
limitadoras da autonomia da acdo do gestor? Os problemas s&o oriundos de falta de regras que
limitem a ac&o do gestor ou do descumprimento de regras? E necessario, nessa analise, entender
a relacdo das normas com a autonomia do gestor, na interpretacdo dos problemas nos relatorios
de auditoria, posto que se o problema é oriundo de pouco detalhamento das regras, de
discricionariedade, a autonomia € vista como um problema, mas se sd0 normas apenas
limitadoras, a autonomia pode ser um fator de forga.

Nessa relacdo das regras com a autonomia, Mairal (2018) traz a peculiaridade da
América Latina, na qual a lei é vista como um objetivo de desenvolvimento social, e ndo como
exigéncia minima de conduta, e que a norma tem uma dimensao simbolica, um ideal puro e
coletivo, e mais das vezes as normas sao estabelecidas e sabe-se que elas ndo serdo cumpridas,

mas espera-se que com o advento destas, os individuos gradualmente se adaptem a elas.
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De um modo geral, os Relatérios de AEPG tem questdes vinculadas a pontos de controle
prescritos nas normas, como o percentual minimo de aplicagdo de recursos na remuneracgao dos
professores, no caso do FUNDEB (Art. 22 da Lei n° 11.494/2007), ou o quantitativo minimo
de nutricionistas na Alimentacdo escolar (Resolu¢cdo CD/FNDE n° 26, de 17 de junho de 2013),
somente para exemplificar, o que limita a avaliagdo a aderéncia estrita & norma, o que se reforga
também pela avaliacdo dos processos de aquisi¢do, dado que as normas de licitagdo, como a
Lei n°8.666/1993, sdo extremamente prescritivas, com um grau de detalhamento em normas
infralegais e jurisprudéncias.

Entretanto, discussdes nos relatérios de AEPG, como o funcionamento dos conselhos,
precos praticados, instalaces de armazenagem e confeccdo de alimentos, logistica de
distribuicdo de livros, permitem a analise da atuacdo do municipio com certa autonomia,
fugindo da legalidade estrita, mas nessa analise, ndo se vé muito a discussdo das opg¢des do
municipio na construcao de solugdes como pontos positivos e como fator de implementacéo.

Por exemplo, no Relatério do AEPG do PNLD, por exemplo, tem-se nas pp. 32-33 que:

No caso das escolas rurais, os livros sdo entregues na prefeitura, que é responsavel
pela entrega dos livros as suas escolas rurais.

Das 389 escolas rurais avaliadas, o resultado das fiscalizagbes mostrou que cerca de
41% (159 unidades) receberam os livros didaticos antes do inicio do ano letivo. Em
aproximadamente 21% das escolas (81 unidades), os livros foram entregues, mas
apenas apds o inicio do ano letivo. As escolas avaliadas que até a data da fiscalizacao
receberam apenas parte dos livros didaticos correspondem a 12% do total (47). Em
10% das escolas avaliadas, verificou-se que até a data da fiscalizagcdo nenhum livro
havia sido recebido. Por fim, em 2% das escolas avaliadas ndo havia previsdo de
entrega de livros e em 14% néo foi possivel quantificar os livros recebidos ou ndo
foram disponibilizadas informagoes.

(...)De acordo com as entrevistas realizadas com 5.304 alunos nas escolas avaliadas,
foi verificado que 81% (4.312 alunos) afirmaram que receberam os livros didaticos
de todas as matérias previstas no programa.

No desenho do programa, a distribuicdo dos livros é feita diretamente das editoras as
escolas, por meio de um contrato entre 0 FNDE e os Correios, e que para as escolas da zona
rural, as obras séo entregues na sede das prefeituras ou das secretarias municipais de Educacéo,
que devem entregar os livros as escolas localizadas nessas areas.

Né&o existe uma discussdo das a¢cGes no ambito municipal que possibilitaram as taxas de
sucesso, 0 que seria possivel, dado que o municipio, na ponta, tem informacdes privilegiadas
do recebimento de sua rede, e pode, com a escassez de recursos, engendrar solugdes para o
envio tempestivamente para a escola rural, exercendo controles e a¢Ges necessarias para
equilibrar esses fluxos e as informagdes do concedente.

Mas essa atuagdo do municipio é silente no relatorio, ndo existindo discussdes relevantes
de boas préaticas ou de aprendizagem organizacional, o que diminui o poder indutor na

construcdo de solucGes junto ao FNDE. O mesmo ocorre no Relatério do AEPG do PNATE,
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na questdo “4.1.2 Os veiculos utilizados para o transporte escolar e seus condutores atendem
aos requisitos estabelecidos no Codigo de Transito Brasileiro?”, e no AEPG do PNAE, na
questdo “2. O armazenamento e a distribuicdo dos géneros alimenticios estdo ocorrendo de
maneira a garantir refei¢ées de qualidade aos alunos?”, nas quais existe espaco para um rol
de boas praticas dos municipios, mas que ndo sdo elencadas, em uma visao de foco no erro ja
discutida. Uma postura que termina por tutelar os municipios, o que é oneroso para todo o
arranjo.

Apenas olhar as falhas a luz das normas, e listar as principais, € um foco na correcéo,
na aderéncia, e despreza a autonomia possivel, na dimensdo do que € entendido como erro ou
como acerto, de forma que a autonomia é vista ndo como algo negativo, mas como irrelevante,
sem importancia no contexto da implementacéo, o que vai no sentido contrario das discussoes
de um arranjo hibrido, do federalismo, e das possibilidades de incentivos e intercambios.

A pesquisa ndo desconsidera a necessidade de se padronizar achados, para se obter um
panorama agregado dos problemas, e sim o que se pretende com tanto esforco para se obter essa
informac&o consolidada. E preciso considerar as questdes da unidade e da diversidade, para que
se tenha um perfil mais completo da gestdo municipal implementando esses programas, que é
0 objeto da atuagdo da CGU, considerando a sua relacdo com o concedente.

Mais do que o aspecto quantitativo do problema, avaliacbes como o AEPG poderiam
ter mais espago para aspectos qualitativos dos problemas centrais, 0 que permitiria uma
aproximacdo qualificada junto ao concedente, na promocéo de salvaguardas adequadas.

No caso do Sorteio de Municipios, existem situacdes que apontam como problema o
transporte escolar de professores pelos veiculos (Eugénio de Castro- 20°- PNTE®®) e ainda, a
contratacdo de professores por tempo determinado sem concurso publico ou processo seletivo
(Jacobina do Piaui-27°-FUNDEB), uma visdo de legalidade estrita, bem como constatagdes
pela utilizagdo dos livros de forma parcial pelos professores, conforme entrevistas com alunos
(Trés Barras-39°-PNLD), e espaco fisico em estado precario causando risco a integridade fisica
de professores e alunos (Campestre-30°-FUNDEB). Para ilustrar, segue extrato da constatacdo

3.1.1 do Relatério do PNTE do municipio de Eugénio de Castro:

%0 Programa Nacional de Transporte Escolar (PNTE) foi criado por meio da Portaria Ministerial MEC n° 955,
de 21 de junho de 1994, com o objetivo de contribuir financeiramente com 0s municipios e organizacdes ndo-
governamentais para a aquisicdo de veiculos automotores zero quildmetro, e foi substituido a posteriori pelo
Programa Caminhos da Escola, mas dado que ele foi objeto de avaliagdo no inicio do Programa de Sorteio de
Municipios e segue uma logica similar ao PNATE, as abordagens desta acdo no Sorteio sdo validas na presente
analise.
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3.1.1 CONSTATACAO: Utilizagdo dos veiculos escolares em atividades diversas
do transporte de alunos.

FATO: Verificamos, por meio dos diarios de bordo dos veiculos de placa ILU9143 e
ILU-9217, que os mesmos foram utilizados em atividades diversas como transporte
de professores e terceiros. O manual de orientacBes para assisténcia financeira a
programas assistenciais - 2004, assim estabelece: "O Programa Nacional de
Transporte Escolar - PNTE, consiste na assisténcia financeira para aquisicdo
de veiculos automotores de transporte coletivo, zero quilémetro, destinados,
exclusivamente, ao transporte diario dos alunos (...)".

()

MANIFESTACAO DO AGENTE EXECUTOR: Por meio do Oficio n° 085/2006, de
29/05/2006, o Gestor se manifestou da seguinte forma: "Com relacdo a utilizacéo
dos veiculos de placa 1LU-9143 e ILU-9217, em atividades diversas como
transporte de professores e terceiros, informamos que tal situacdo foi verificada em
ocasides esporadicas, uma vez que o Municipio é de pequeno porte e ndo possui
veiculo exclusivo para transporte dos professores quando estes participaram de cursos
de capacitagdo. Porém, a utilizacdo exclusiva destes veiculos para o transporte
escolar (somente alunos), esta sendo observada atualmente."

ANALISE DA EQUIPE: O Gestor reconhece a ocorréncia da impropriedade apontada
e menciona que o problema ndo mais ocorre. As justificativas sdo pertinentes mas
ndo mitigam a impropriedade ocorrida, razdo pela qual mantemos o apontamento.

Esse caso emblematico, bem como os outros listados, exibem situacfes sobre a questdo
ndo prevista pela conformidade e que poderia ser contextualizada por meio de ajustes ex-post,
entendendo de que forma estas poderiam ser um mecanismo de uso da autonomia como fator
de forca para resolver os problemas da gestdo. As politicas precisam ser adaptadas a realidade
local, como no municipio pequeno gque ndo tem condicBes de manter um veiculo somente para
professores, e do professor com sua autonomia como burocrata na ponta no uso parcialmente
do livro. LimitacBes, algumas apontadas pela CGU e que ndo tem relacdo direta com o
Programa e seus normativos.

A autonomia é considerada apenas na fuga da norma detalhada, no caso, com a extensdo
para um publico relacionado a Politica Educacional, como o transporte de professores, o que
descontextualiza o problema, e ainda, torna relevante no universo da gestdo o que é acessorio,
direcionando a acdo de verificagéo e correcdo para o que nao e central no programa.

Nos relatérios o que se vé é uma centralidade das normas, e ndo se atribui 0s erros a
limitacdo de autonomia dos municipios, mas sim ao descumprimento voluntario das normas,
que ja sdo bem detalhadas e que imperam na avaliagdo. A avaliacdo de alguns relatérios do
Sorteio indica isso, como na Constatacdo 2.2.3.5. do Relatério do PNAE do municipio de
Chiapetta-RS, Sorteio 38°:
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Cardapios elaborados por nutricionistas ndo preenchem os requisitos normativos.
Fato: O artigo 15 da Resolucdo/FNDE/CD n° 38, de 16/07/2009, estabelece que o
cardapio da alimentacdo escolar deve suprir, no minimo, 15% e 20%,
respectivamente, das necessidades nutricionais didrias dos alunos matriculados em
creches, pré-escolas e escolas do ensino fundamental. Além disso, recomenda-se que
cada refeicdo tenha, pelo menos, um alimento de cada grupo alimentar: construtores,
energéticos e reguladores. (...) Em andlise aos cardapios elaborados pela nutricionista,
responsavel técnica pelo programa no municipio para o exercicio 2012, constatamos
que eles ndo preenchem os requisitos supracitados. Exemplificativamente, no
cardapio referente ao 1° semestre de 2012 (cujo nome da escola ndo esta mencionado),
banana foi o alimento exclusivo da quarta-feira, na segunda-feira cachorro-quente foi
o alimento exclusivo e, por fim, na sexta-feira, pdo com mel foi o Unico alimento do
dia. (...)

Manifestagdo da Unidade Examinada(...) "A profissional nutricionista é atuante desde
1994 quando ocorreu a descentralizacdo da Merenda Escolar, hoje Alimentacdo
Escolar. Os escolares sdo atendidos da melhor forma possivel, os cardapios séo
escolhidos “sim” conforme aceitabilidade dos alunos, ndo havendo necessidade de
registros de aceitabilidade, pois mesmo nédo fazendo cardapios inovadores e alimentos
atipicos, sabe muito bem avaliar a aceitagdo dos escolares da nossa realidade a quem
ela atende. Sempre participa de atualiza¢des citando um exemplo (anexo 06), ja é uma
profissional com vasta experiéncia na area. Atua na Secretaria da Salde com
atendimento nutricional individualizado aos escolares (obesidade infantil, habitos
errdneos). (anexo 07) Finalizando os recursos repassados pelo FNDE em 2012 foram
de R$31.068,00 sendo que o municipio aplicou R$12.925,47 com recursos proprios.
Mesmo assim a Merenda Escolar fica aquém do que entendemos por alimentacéo
equilibrada, teriamos condi¢des de melhorar e oferecer muito além, porém os recursos
sdo insuficientes. Salientamos também, que a rede municipal atende os alunos mais
carentes do municipio, os quais chegam a escola com fome e desejos, mereceriam
uma merenda (muito) melhor, e o que dizer do professor que deveria ser um
incentivador durante o lanche? Nem sequer estd sendo paga a refeigdo dele. Existe
proposta para o futuro, mas até a presente data nada. Palavras comovem, exemplos
arrastam, acreditamos que se o professor pudesse receber refei¢fes o incentivo a uma
alimentacdo saudavel seria mais objetiva, real... Estamos gratificados que nenhum
escolar durante o ano letivo de 2012 ficou sem a Alimentacéo Escolar, suprindo todas
as suas necessidades essenciais enquanto sua permanéncia na ESCOLA.(...)

Andlise do Controle Interno: O gestor em sua manifestacdo reconhece a presente
constatacdo, pois informa que devido aos recursos serem insuficientes, a merenda
escolar no municipio fica aqguém de uma alimentacdo equilibrada. Mantemos,
portanto, o apontamento.

A avaliacdo da gestdo municipal ndo enxerga o potencial da autonomia, e que as regras
ndo dao conta de todos os problemas, e ainda, que as possibilidades de atendimento podem
estar aquém das regras, e a necessidade de adaptacdo € imperiosa. Tem-se como produto
salvaguardas mais afetas a questdes de conformidade e isso vai gerar 6nus de adaptacdo no
municipio, e ainda, de monitoramento mais estrito e detalhado por conta do concedente, com o
risco de ndo atuar sobre a génese dos problemas.

A questdo da autonomia passa por boas praticas que podem ser replicadas, como
elementos que se percebidos e valorizados, funcionam como uma forma de incentivo, além de
ser uma forma de contextualizacdo dos problemas que enxerga o parceiro municipal, suas
peculiaridades e potencialidades, o que pode realimentar o arranjo, inclusive no estimulo a

autonomia emancipatdria, e fortalecendo o controle politico, de carater menos oneroso.
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4.2.3.2-Aderéncia e Remediableness

Uma das abordagens da TCT é a questdo do ajuste ex-post, da necessidade de adequacao
em funcéo da racionalidade limitada, dos contratos incompletos e da incerteza e complexidade
no ambiente. Nesse contexto surge o conceito de Remediableness, ou seja, se tornar remediavel,
de adequar no decorrer da gestdo, dado que esta € continua, e que a auséncia de previsdo perfeita
ndo € um problema, pois 0s gestores municipais podem fazer o seu melhor, mas podem ter que
mudar a sua forma de atuacao, para se alinhar.

Na visdo dos problemas detectados pela CGU, interessa saber se eles sdo vistos de forma
remediével, ou de maneira binaria, polarizada. A polarizacdo demanda a reconstrucéo total, a
punicdo, enquanto o ser remedidvel é uma légica de ajuste, de adequacdo, 0 que traz
salvaguardas menos onerosas, por enxergar o contexto.

Da mesma forma, interessa saber se existe uma constancia dos problemas, e se o arranjo
se ajusta, para entender o problema e tentar mitiga-lo, para que ele possa se tornar mais
remedidvel. De um modo geral, os problemas nos Sorteios de Municipios sdo estaveis,
repetindo-se, e acabam se espelhando nos AEPG, como uma forma de tentar dar um trato ex-
ante a essas reiteradas questdes ex-post, mas no trato dessas, por elas serem
descontextualizadas, terminam por serem vistas ndo como objetos de ajustes, e sim como
descumprimentos de normas.

As acdes do Sorteio de Municipios tem seus resultados incorporados ao AEPG, e
possibilitariam estudar questdes de logistica de implementacdo, realimentando a politica, mas
0 que se V&, em alguns casos, é a simplificacdo, como o problema de entrega de livros na zona
rural, no PNLD, que tem como solugdo proposta pela CGU a entrega antecipada a esse
segmento, e essa desvinculacdo da solucdo de todo o mecanismo da implementagédo pode gerar
custos de transacdo, estando o controle preocupado em dizer como fazer e ndo com o efeito
desejado.

Nesse sentido, o exemplo positivo mais emblematico de um problema reiterado e que o
sistema se ajustou para tentar dar conta dele, € a edicdo do Decreto n° 7.507, de 27 de junho de
2011, e da Resolucdo/CD/FNDE n° 44, de 25 de agosto de 2011, que visavam dar mais
transparéncia as despesas nas transferéncias intergovernamentais, limitando o saque na boca do
caixa, como uma fonte de desfalque detectada reiteradamente nas a¢cdes da CGU no Sorteio de
Municipios e nas OperagGes Especiais, e que foi uma norma construida com a interagdo da
CGU, que depois vem a cobrar a sua implementacdo pelas contas anuais do FNDE de 2013.

Dessa forma, problemas reiterados e que gerem constatacdes e recomendagdes,

aumentam os custos de transacdo, e terminam por ndo serem vistos como remediaveis, posto
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que as salvaguardas ndo estdo sendo efetivas, com frequéncia repetitiva, algo que precisa ser
ajustado para sair do foco puramente punitivo e desvelador das mazelas da gestdo municipal,
para solugdes que adentrem o aprimoramento das salvaguardas.

Ainda na analise dos relatorios de AEPG, as falhas sdo vistas de forma estatica, como
um retrato, na identificacdo da aderéncia as normas, com baixa contextualiza¢do dos problemas,
na visdo legalista estrita ja comentada em outros topicos, com algumas situa¢es nédo
predominantes nas quais se avanga pouco sobre os problemas para além das normas.

Essa logica se repete no Sorteio de Municipios, do dado frio, relacionado ao parametro,
sem uma discussdo mais profunda da vozes e dos vieses, como proposto por Gussi et Alli
(2016), detendo-se a um check list padronizado, por meio de verificagfes e questionarios, o que
gera um diagndstico quantitativo, de indices frente a pontos da norma, em uma logica que se
repete também no préprio acompanhamento do FNDE, conforme Silva (2018), que indica que
a autarquia tem um rol limitado de verificacdo do desempenho dos programas, com um enfoque
fisico-financeiro-quantitativo.

Ser remediavel é olhar a desconformidade e nela perceber o que precisa para ela se
adequar, e ainda, aquilo que das normas precisa ser amadurecido frente aos objetivos e a
realidade local, para que as solugfes sejam mais efetivas e menos onerosas, fugindo da viséo
binaria de aderéncia ou ndo, dado que a norma € um mecanismo para prevenir o oportunismo,
e ndo um fim em si mesmo.

A visdo descrita do controle termina por ndo prestigiar o aproveitamento e até a
inovacdo, no contexto da autonomia do municipio, preocupado muito mais com diagnosticar o
sucesso do programa do que entender os seus microfundamentos, de forma a aprimoréa-lo, o que
termina por onerar as solugdes, que pelo seu grau de padronizacéo, tem dificuldades de agir que
n&o seja pela linha da punicéo.
4.2.3.3-Desvio de finalidade e submetas

Na andlise dos problemas, como € vista a questdo do desvio de finalidade, da submeta
(subgoal), central na discussdo da TCT? E valorizada a percepcdo da atuagio oportunista para
patrocinar objetivos paroquiais, em relacdo aos objetivos globais, se utilizando da autonomia
municipal? E como ocorre a possibilidade de oportunismo dos atores municipais terem ganhos
as custas do programa, explorando as ambiguidades contratuais?

Nesse mesmo sentido, a autonomia € vista, na analise dos problemas, como fonte
puramente de oportunismo? Ou seja, 0 desvio de finalidade tem a sua causa pelo fato do
municipio ter autonomia demais, por implementar como bem entender o programa? Se a

autonomia é a causa de desvios, ela precisa ser combatida, mas isso gera uma necessidade de
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padronizacéo e de dependéncia da Uni&o, que onera 0 monitoramento do programa com normas
detalhadas e que geram problemas de information impactdness, de forma que precisam-se de
incentivos para o alinhamento dos objetivos com essa autonomia.

O desvio de finalidade surge timido no AEPG, na incompatibilidade de despesas com
as normas do FUNDEB; nos precos de mercado do PNAE, que tem como um subitem de
produtos inelegiveis; e no PNATE, no servico de transporte de professores e outros servidores,
e com despesas inelegiveis de taxas bancarias. Na p. 32 do Relatério de AEPG do PNATE tem-

se, por exemplo:

Assim, foi verificado que em 104 dos 131 municipios fiscalizados, 0s recursos
financeiros transferidos pelo Pnate foram gastos com itens relacionados ao objetivo
do programa, ou seja, servicos de transporte escolar e de manutencéo de veiculos. No
entanto, em 21 entes foi verificado que parte dos recursos foi utilizada em itens néo
abrangidos pela norma do Pnate.

Dentre os exemplos de gastos efetuados para pagamento de despesas néo relacionadas
ao objeto do Programa, tem-se: pagamento de servicos de manutengdo e
abastecimento de veiculos que néo realizam o transporte escolar; locacdo de veiculos
utilizados em outros servigos do municipio; pagamento de servicos de transporte para
professores e outros cidaddos; despesas com taxas bancarias, pagamento de despesas
orcamentarias proprias da prefeitura, como o reajuste de salarios municipais; dentre
outros servigos administrativos.

Ressalta-se que, em seis unidades, os gastos realizados néo foram comprovados, pois
ndo foi disponibilizada documentacdo comprobatéria a equipe de fiscalizacdo, razéo
pela qual ndo foi possivel concluir sobre a correta aplicagdo desses recursos no
objetivo do Pnate.

A auséncia de incentivos para o alinhamento da autonomia municipal aos objetivos
globais, uma forma de salvaguarda, ndo surge no escopo dos problemas, e como se V€, 0s
problemas sdo de desvios de finalidade para outras despesas publicas, s6 que estranhas a
Educacdo, o que é um oportunismo frequente, dado que Saude e Educacdo sdo orgcamentos
vultosos na esfera municipal, e por serem funcGes voltadas para o futuro, ndo tem o retorno
imediato que traz o lucro politico, o que pressiona pelo uso dos recursos a caréncia dos
municipios.

Os gastos ndo comprovados sé@o uma forma de desvio de finalidade e que sugerem o
destino privado, na via do desfalque, como corroborado por tipologias das diversas Operacoes
Especiais. Mas, o fato é que o patrocinio de interesses locais pelo desvio de finalidade se divide
em aplicagdes publicas, estranhas a Politica Educacional, que podem ser demandas por ajustes
frente as logicas locais, e uma via de desvio pela a¢do proxima da corrupgdo. Ja& no Relatério
do AEPG do PNAE, p. 3, pode-se ver:



187

Nos termos das Resoluc8es n° 38/2009 e n° 26/2013 do FNDE, os recursos financeiros
repassados pela Autarquia no &mbito do Pnae sdo de uso exclusivo na aquisi¢do de
géneros alimenticios.

Em 305 municipios dos 371 fiscalizados, os recursos financeiros foram totalmente
gastos no objeto do Pnae, conforme a norma legal; j& em 42 municipios, parte do
recurso foi gasto em itens contrarios a norma do Programa, tais como material de
limpeza e produtos alimenticios proibidos ou restritos, como refrigerantes, doces e
embutidos. Nas fiscalizagBes, foram identificados gastos de R$ 347.523,67 em itens
incompativeis com o objeto do Pnae.

Em que o desvio de finalidade surge em itens relacionados ao programa, mas nao
permitidos, em mais uma ldgica de ajuste da realidade local, frente as normas (centralismo
legal), de forma que a autonomia para se ajustar € vista como um problema, pelo
descumprimento dos mandamentos detalhados nestas.

Tem-se, assim, um cenario de alto custo de verificacdo do que ocorre no municipio pelas
equipes da CGU, para se avaliar detalhes da implementacdo da politica no contexto do
municipio e da escola, e pelo fato de se deter em normas especificas, que variam de acordo com
a fonte de recursos na mesma politica, pode trazer um burocratismo sem agregar valor a gestéo.

Descendo ao nivel mais individualizado, no Sorteio, a tipologia do desvio de finalidade
estd presente em casos como a tarifa bancéria, além da constatacdo de despesas sem
comprovacao, e que sdo basicamente: saques sem a comprovacdo da aplicacéo, despesas de

capacitacdo sem a efetiva comprovacao, desfalques e desvios, em um foco que surge também

nas OperacgOes Especiais.

A andlise mais amiude de alguns pontos do Sorteio de Municipios, da amostra, permite

adentrar mais na questdo, conforme extrato de desvios de finalidade constante do Quadro 11:

Quadro 11- Extrato de desvios de finalidade nos Sorteios de Municipios

Sorteio

Munic.

Programa

Extrato do Desvio

16

Vila Rica/MT

PNAE

Desvio de finalidade na aplicagdo dos recursos do PNAE Creche
(...)adquiridos géneros como materiais de limpeza e cosméticos, no
total de R$898,00, os quais, ainda que necessarios ao funcionamento
da Creche.

23

Mirandiba/PE

PNAE

Desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos do programa.(...)
Despesas de R$ 1.242,08 inelegiveis, com gas e material de limpeza.

30

Pau D’Arco/PA

Fundeb

Despesa realizada incompativel com o objetivo do Fundo, no valor
de R$ 4.045,01.(...) foi verificada a realizagdo de despesa com
aquisicao de combustivel para viatura da Secretaria Municipal de
Saude.

30

Campestre/AL

Fundeb

Despesas realizadas incompativeis com o objetivo do programa.(...)
Aquisicéo de merenda escolar

31

Frei Inocéncio/MG

PNATE

Pagamento de despesas incompativeis com a finalidade do
programa de transporte escolar.(..)

pagamento de combustivel, no valor de R$ 1.554,55, para veiculo
modelo Uno HMN 3299, que ndo é utilizado no transporte de
alunos, e sim para servicos administrativos da Secretaria de
Educacdo. Além disso, constatou-se 0 pagamento de inspecdo
técnica nos veiculos que realizam o transporte escolar, no valor de
R$ 1.410,00.
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36

Ibirapitanga/BA

Fundeb

Despesas realizadas incompativeis com o objetivo do programa.(...)
S&8o pagamentos por fornecimentos inexistentes ou destinados a
outras secretarias municipais. Assim, temos supostas aquisicdes de
merenda escolar, combustiveis e locagdo de veiculos, num valor
total de R$ 1.569.094,73.

36

Ibirapitanga/BA

PNAE

Despesas realizadas incompativeis com o objetivo do programa. (...)
A Prefeitura Municipal de Ibirapitanga pagou ao Banco do Brasil
S/A por conta de despesas com tarifas bancarias, no periodo de 1°
de janeiro de 2011 a 30 de junho de 2012, um total de R$ 649,43
(seiscentos e quarenta e nove reais e quarenta e trés centavos).

36

Pacoti/CE

Fundeb

Despesas realizadas incompativeis com o objetivo do FUNDEB, no
montante de R$ 12.403,00 (...) Despesas com assinatura de jornal,
camisas para capacitacdo de professores, e Buffet durante a
realizacdo da semana pedagogica da Secretaria da Educacao.

36

Pacoti/CE

PNATE

Despesas realizadas, com refeicdes e géneros alimenticios para
docentes, incompativeis com o objetivo do FUNDEB, no montante
de R$8.546,25 (...) Constatou-se que foram adquiridas com recursos
do Fundo refeicOes e géneros alimenticios (leite, bolo, biscoito, café,
pdo, queijo, presunto, frutas, carne, frango, refrigerante, suco)
destinados a encontros de docentes, contrariando disposi¢es do
FNDE.

37

Mirante
Serra/RO

da

PNATE

Desvio de finalidade: Utilizacdo indevida de parte dos recursos do
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE)
(...)

pagamento de despesas or¢amentarias proprias, como por exemplo
0 reajuste de salarios dos servidores municipais.

Fonte: Construcdo do Autor

Na qual chama a atencdo os valores de pequeno vulto de forma predominante, e ainda,
desvios para atender a despesas afetas a Educacdo, mas que ndo sdo permitidas por aquele
recurso especifico, por conta de regras detalhadas, em um desvio oriundo mais de rigidez das
normas e enquadramentos, do que do patrocinio de interesses locais.

No que se relaciona a entender a relagcdo dessa submeta com a autonomia, tem-se que
no Sorteio, as acGes da CGU imputam aos problemas sempre uma acdo comissiva ou omissiva
do gestor, e os problemas surgem sempre como falta de aderéncia as normas e ndo pelo fato de
das acdes resultarem em consequéncias estranhas ao programa. A regra como a régua.

Nos problemas que ndo sdo vinculados a uma subsuncdo estrita as normas, como
condigdes de preparo e de armazenagem de alimentos, as observacoes se limitam a indicar se
os locais sdo adequados, no que se relaciona as suas condigdes operacionais, ndo entrando na
discussdo do patrocinio de metas paroquiais, ou do uso da autonomia municipal.

Nas OperacOes Especiais, a irregularidade ndo ¢ a falta de normas mais restritivas e sim
a liberdade de fraudar e desrespeitar normas, como um problema de supervisdo e de
impunidade, e o grande desvio de finalidade é pelo desfalque de recursos para interesses

privados, 0 que € o pior cenario.
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O desvio de finalidade surge nos trabalhos da CGU em uma visdo de ndo aderéncia a
normativos, no emprego de recursos em despesas dentro da finalidade educacional, mas néo
previstos em normas especificas, ou ainda, em gastos em outros setores da prefeitura, sendo
uma decorréncia da centralidade legal, o que gera um custo de monitoramento e correcao desses
problemas, cuja magnitude é questionavel, tendo como norte que a Politica Educacional ndo
tem retorno imediato, e que esses normativos que limitam despesa se prendem a essa ldgica,
para que ndo se troque a remuneracdo de professores por shows musicais.

Um outro aspecto do desvio de finalidades tratado pela CGU é mais grave, e afeta de
forma significativa os programas, por envolver o desvio de recursos para fins privados, e sdo
tratados nos Sorteios de Municipios e nas Operac¢des Especiais, como uma visdo da corrupgao
que prestigia seu valor pela materialidade do desvio de recursos e o prejuizo a politica.

A primeira visdo demanda ajustes e a percep¢do do espirito do programa, no trato da
submeta, para que nédo se gaste milhdes para controlar centavos, ou que se patrocine regras para
engessar a gestdo municipal, o que gera custos de transacao, inclusive de monitoramento.

A segunda visdo tem sido uma tbnica na atuacdo mais diretiva da CGU, voltada a
deteccdo de corrupcéo, e impede que recursos destinados a objetivos da Politica Educacional
sejam subtraidos por esquemas criminosos, e em termos de custos de transacdo, sdo acles
relevantes, pois estancam a saida desses recursos e permitem a reconstrucdao de mecanismos de
gestdo.

No Capitulo 4 a andlise se deteve a como o0s problemas detectados pela CGU se
relacionam aos custos de transacdo, e o proximo capitulo vai se deter na linha das solucGes

propostas pelo 6rgao de controle interno.
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CAPITULO 5- ANALISE DA ATUACAO DA CONTROLADORIA-
GERAL DA UNIAO NA  POLITICA EDUCACIONAL
DESCENTRALIZADA, DE 2005 A 2014, SOB A OTICA DA TEORIA DOS
CUSTOS DE TRANSACAO-ANALISE DAS SOLUCOES PROPOSTAS.

5.1-Aspectos gerais das a¢fes da CGU no contexto das solucbes

A dimensdo das solucdes apontadas pela CGU, frente aos problemas, seja no contexto
de Relatdrios de Auditoria, seja em agdes sistémicas de promocao da transparéncia, é o objeto
dessa segunda parte da analise. Aqui importa de que forma essa acdo do controle pode
influenciar o arranjo, e no caso da Politica Educacional, esse impacto se comprova pela analise
dos relatorios de gestdo do FNDE (BRASIL, 2016), de 2006 a 2014, conforme Quadro 12, e
que indica como a atuacdo da Auditoria Interna da Autarquia é impactada pelas demandas da
Rede de accountability, exterior a esta:

Quadro 12-Impacto dos 6rgaos de controle na Auditoria Interna do FNDE

Ano Extrato da atuacdo em relacdo a demandas de érgdos de controle

2014 | Item 2.2 Atuacgdo da Unidade de Auditoria Interna-A atuagdo nos municipios da Auditoria Interna teve
seu planejamento elaborado com base em critérios especificos, selecionando as demandas existentes dos
diversos 6rgaos competentes (Tribunal de Contas da Unido [TCUJ;

Controladoria-Geral da Unido [CGU]; Ministérios Publicos [Federal e Estaduais], Policia Federal e
Tribunais em geral), além das Entidades com maior quantidade de dendncias recebidas e registradas na
Ouvidoria do FNDE no periodo de janeiro/2012 a outubro/2013.

2013 | 3.3 Informacdes sobre a atuacdo da unidade de auditoria interna —(...)Avaliacdo dos controles internos
administrativos Em cumprimento ao Plano Anual de Auditoria Interna - PAINT, foi realizada auditoria
de “Avaliagdo dos Controles Internos Administrativos”, objeto do Relatorio de Auditoria Interna n.°
25/2013, visando verificar a confiabilidade, integridade e oportunidade dos controles da entidade voltados
ao atendimento as recomendagdes e determinacdes exaradas por meio dos relatérios da Auditoria Interna
do FNDE e da CGU, especificamente no que se refere a 372 edi¢do do Programa de Fiscalizacdo por
Sorteios Publicos e a Relatorios de Demandas Especiais. (...)

Avaliacdo objetiva sobre gestdo do patrimdnio imobilidrio. Essa acdo de controle teve por objetivo
atender recomendacao consignada no Oficio n® 32.595/ DSEDUI/DS/SFC/CGU-PR, de 31 de outubro de
2012, que propds a incluséo no Programa Anual de Atividade de Auditoria Interna — PAINT/2013, do
tema Avaliacao sobre a gestdo do Patrimdnio Imobiliario, objetivando a padronizagdo dos Planos Anuais
de Auditoria Interna das InstituicGes Federais vinculadas ao MEC. (...)

No &mbito externo —(...)Ao longo do exercicio, em decorréncia da anélise de denuncias recebidas e de
solicitacGes de fiscalizagdo, notadamente por parte de drgéos de controle, houve a necessidade de inclusdo
de outros 48 Programas/Convénios distribuidos por 12 entidades. Essas novas demandas, do mesmo modo
que as acdes inicialmente planejadas foram integralmente cumpridas, evidenciando-se a execucéo plena
das fiscalizagdes previstas no PAINT/2013.

2008 | 1.8. Auditoria Interna (...) Para o exercicio de 2008, as acdes de auditoria, tanto interna quanto na sede
dos convenentes, foram planejadas segundo critérios de hierarquizagdo que contemplaram fatores como:
6rgdo demandante, materialidade, prejuizo potencial, risco iminente, complexidade e disponibilidade
operacional. Tais demandas foram provenientes dos Ministérios Publicos, Tribunal de Contas da Unido,
Controladoria-Geral da Unido, Camaras Municipais, Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, Poder
Judiciério, Policia Federal, Diretorias e Ouvidoria do FNDE, sendo acrescidas verificaces da aplicacéo
de recursos inerentes a outros convénios/repasses existentes. (...)

No gréfico 1.8.2, verifica-se a crescente demanda quanto a solicitacdo de informacdes dos drgdos de
controle nos 3 dltimos anos (2006-2008). Em relacao ao exercicio de 2007, houve um aumento de 16,1%.
Se comparado ao exercicio de 2006, este acréscimo é superior a 400 demandas, aproximadamente 30%.
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2007 | 7. Auditoria Interna (...) Com a finalidade de cumprir suas competéncias regimentais, a Auditoria Interna
equilibrou o foco de sua atuacdo entre as acfes de controle externas no ambito do FNDE (auditorias in
loco) e os atos de gestdo interna. A selecdo das entidades para a inclusdo no PAINT, para o exercicio de
2007, priorizou as demandas advindas dos Ministérios Publicos, do Tribunal de Contas da Uniéo e da
Controladoria Geral da Unido. Foram acrescidas verificagdes nas execugdes de outros convénios/repasses
existentes no ambito dos municipios fiscalizados, abrangendo os recursos repassados nos exercicios de
2005 e 2006. Os critérios técnicos, como materialidade, criticidade e relevancia, foram adotados de forma
suplementar na realizacdo desses trabalhos.

2006 | 6. Auditoria Interna (...) A selecdo das entidades para a inclusdo no PAAAI, para o exercicio de 2006,
priorizou as demandas advindas dos Ministérios Pablicos, do Tribunal de Contas da Unido e
Controladoria Geral da Unido. Além das solicitacdes contidas nas demandas dos 6rgaos mencionados,
foram acrescidas verificacbes na execucdo de outros convénios/repasses existentes no ambito dos
municipios fiscalizados, abrangendo os recursos repassados nos exercicios de 2004 a 2006. Os critérios
técnicos, como materialidade, criticidade e relevancia foram adotados de forma suplementar na realizacdo
dos trabalhos.

Como resultado, foram programadas 72 entidades a serem auditadas. Desse total, foram efetivadas
auditorias em 34 entidades, totalizando 41 entidades auditadas. Foram reprogramadas 22 entidades para
0 exercicio de 2007, em face da necessidade de inclusdo de demandas oriundas de érgéos de controle, a
exemplo do TCU, Extra-PAAAI, bem como foram excluidas 16 entidades por motivos diversos (exemplo:
instauracdo de TCEs). Foram efetuadas, ainda, sete auditorias extra plano.

Fonte: Construgéo do autor/Relatérios de Gestdo do FNDE de 2006 a 2014
Trata-se do relato da atuacdo da Auditoria Interna da Autarquia responsavel pela

descentralizacao de recursos para a Educacdo Basica, gerida na esfera municipal, e os trechos
mostram os impactos da acdo dos demais atores diretamente nesse concedente, como elemento
central na Rede de Implementacéo, e a sua interacdo com a Rede de accountability.

A atuacdo da Auditoria Interna, como se V€, é saturada de acGes complementares de
apuracdo e monitoramento de providéncias em relacdo as demandas dos 6rgdos da Rede de
accountability, que utilizam o concedente como um intermediador das solucdes propostas para
a esfera municipal, dentro do desenho do federalismo ja discutido. A forma como essas solucbes
sdo apresentadas, no caso pelo componente CGU, e 0s seus possiveis impactos no arranjo,
envolvendo o concedente e o municipio, é a discussao trazida nessa segunda parte de analises.

Mas, sem duvida, essa quantidade de demandas dos 6rgdos de controle, empoderados,
faz com que na acdo do FNDE de acompanhamento e supervisdo, sejam priorizadas essas
demandas, o que tem o potencial de concentrar a atuacdo em determinados municipios e
programas, ao sabor das opcdes dos 6rgédos de controle, afetando a viséo sistémica da ldgica de
implementacdo, sem deixar de considerar ainda que essas demandas séo frutos de processos
nédo coordenados, o que tem o potencial de gerar lacunas e superposicdes.

Da mesma forma, o Anexo Il do Relatorio de Gestdo de 2008 do FNDE, mostra uma
quantidade significativa de oficios expedidos, alusivos a providéncias decorrentes das agdes de
fiscalizacdo dos Sorteios de Municipios, de forma que cada acdo da CGU desencadeia processos
de verificacdo, cobranca, acompanhamento do FNDE em relacdo aos municipios, e a natureza
dessas acdes da CGU precisa ser avaliada, a luz da discusséo dos custos de transacdo, dado que

impactam o concedente, e de forma reflexa, 0 municipio.
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Quando o 6rgdo de controle recomenda ou determina, o concedente, por receio de
sancdo, efetiva a emissdo de expedientes a titulo de diligéncia nos municipios, e até inspecbes
presenciais, saturando o sistema de acompanhamento com situa¢Ges pontuais e locais, sem
dialogar com aspectos sistémicos desses achados, de forma que a centralidade dos problemas
se vé perdida nessas demandas localizadas.

Assim, de alguma forma a anlise dos problemas (Item 4.2), ao olhar a ponta, a execucéao
apenas, repassa a desconformidade para o concedente, sem adentrar na complexa esfera de
solucdes viaveis e efetivas, ou ainda, estratégicas, o que resulta em documentos que circulam
entre os atores desvelando os problemas, cobrando solugdes, sem uma visdo sistémica e
estruturante das situagdes encontradas.

Como apontado por Costa e Braga (2018) , as acGes de accountability devem ponderar
0s custos de transacdo decorrentes de sua acdo em relacdo as Politicas Publicas, posto que
muitas das medidas instituidas pelos governos para combater a corrup¢do aumentam esses
custos, sem retorno para a efetividade da politica, seja pelo aspecto corretivo, que inibe a
inovacédo pelo medo da punicdo que paralisa os atores, ou ainda, pelo aspecto preventivo, que
cria camadas de supervisdes e rotinas de controles, onerando os procedimentos.

Aqui, consoante com a discussdo do arranjo hibrido e da TCT, importa no campo das
solugBes a combinagdo de controles e incentivos, como forma de promover a accountability,
com atengdo aos custos de transagéo, realizando isso por meio de salvaguardas que equilibrem
esses fatores, e de forma alinhada aos objetivos das politicas, em uma visdo sistémica, e a
analise dos dados fornecidos pela atuacdo da CGU na Politica Educacional podem trazer
exemplos que, a luz das categorias, tenham o potencial de aumentar ou ndo esses custos.

A andlise se detera, nesta parte da pesquisa, ndo somente aos relatdrios de auditoria das
acOes de controle, mas também de iniciativas da CGU na promoc¢édo do controle social e da
transparéncia, como mecanismos estruturantes, que permeiam varias politicas sociais, inclusive
a educacional, para o incentivo ao controle politico e de destaque no uso de mecanismos nao
apenas diretivos, para contemplar melhor a dimensé&o do incentivo.

Por que é importante a discussdo dessas iniciativas? Para se avaliar como ocorre a
atuacdo na promocao da transparéncia®, se ela é alinhada aos objetivos, se é coerente com 0

arranjo, para que ndo seja apenas mais um gerador de ritos, uma disponibilizacdo

9 Corréa (2017), nesse sentido, aponta em sua pesquisa que as politicas de transparéncia podem ser classificadas
em trés légicas: i) de controle; ii) de desempenho; e iii) de transa¢des. Essas légicas, segundo a autora, interferem
em todo o processo de disponibilizacdo dos dados e de governanca dessas acBes de transparéncia. Assim, a
transparéncia ndo é um conceito Unico, e se apresenta de varias formas, e que interage com a gestdo segundo
diversas légicas.
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descontextualizada de dados, que se converta em custos de transagdo, sem corresponder a
efetividade.

Iniciando-se, entdo, uma andlise geral dos dados da pesquisa, sem adentrar ainda nas
categorias, tem-se que em relacéo as recomendacdes na acdo AEPG, de carater mais sistémico,
um total de 32% das recomendacGes foram enquadradas pela pesquisa como de incentivo,
espelhadas em proposicdes de acGes de reconhecimento de boas praticas, campanhas de
sensibilizacdo, incremento da transparéncia e estimulo ao controle social.

Na linha do controle, tem-se que 68% das recomendacdes da acdo AEPG se enquadram
nessa classificacdo, e tratam basicamente da modificagdo de normativos, mudancas de
procedimentos, aprimoramento dos controles e do monitoramento, insercdo de rotinas na
prestacdo de contas, verificacdes adicionais e a criacdo de Grupo de Trabalho.

A acdo AEPG, mais estratégica, tem uma participacdo minoritaria das acbes de
incentivo, cerca de um terco, desenvolvidas em a¢fes que envolvem a advocacy e a melhoria
da transparéncia, o que estimula e qualifica o controle politico, mas com a observacao que ndo
existe uma integracdo dessas acbes com as acgdes proprias da CGU na promocdo da
transparéncia e do controle social, como se depreende da leitura dos relatérios, em um
descolamento que diminui a potencializagio dessas agoes.

No que tange a Operacdes Especiais, dado que essas se destinam a subsidiar um
inquérito com vistas a responsabilizacdo penal e em outras esferas, seus impactos ndo se ddo
pela recomendacdo, na via gerencial, e sim por punicdes aplicadas aos agentes envolvidos, que
se diluem ao longo dos anos, dada as dificuldades na esfera judicial no Brasil, e as multiplas
possibilidades de sancéo pelos diversos atores da rede, e como trazido por Aranha (2014), existe
um problema de integracdo processual dos érgdos de controle e dos érgdos de caréater judicante,
nesse contexto de politicas sociais descentralizadas.

As anélises das agdes da CGU na auditoria das contas anuais do FNDE se restringem,
na presente tese, apenas as recomendacdes voltadas para as transferéncias intergovernamentais,
e nessa atuacdo destaca-se o esforco da CGU em relacionar os problemas na ponta com as
fragilidades na atuacdo da concedente, em especial na analise dos processos de contas, um
processo central no arranjo, atacando o passivo de contas a serem analisadas, mas necessitando
romper a visdo formal dessa questao, assumindo uma visao mais estratégica e com priorizacoes.

Nos relatorios do Sorteio de Municipios, cabe destacar que esse instrumento fiscaliza in
loco os municipios, e recomenda a solucéo via concedente, no caso, 0 FNDE, dada a questao
federativa e o papel legal da CGU. Tal cenério impede a controladoria de recomendar

diretamente acGes a0 municipio, em que pese 0 Sorteio ter um desenho focado na gestdo
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municipal, um traco que reforga o foco nos problemas. A CGU tentou, inclusive, em alguns
sorteios, segregar recomendacGes para o0 FNDE e para 0 municipio, para tentar sanar essa
questdo, mas ndo logrou éxito essa experiéncia.

A andlise se detém a 607 recomendacdes de Sorteio de Municipios oriundas de sistema
proprio da CGU, fruto dos municipios selecionados na amostra (Anexo I), e que tem seus
relatrios disponibilizados na internet, e na classificacdo para recomendacGes adotada para
facilitar a presente pesquisa, conforme Quadro 13, cada uma destas recomendacdes pode ter
comandos com efeitos diversos, ou seja, uma mesma recomendacao pode mandar orientar 0
gestor e comunicar o fato ao Tribunal de Contas estadual, de forma concomitante, e como o
objeto de discussdo sdo 0s possiveis efeitos sobre o arranjo, no momento da classificacdo, as
607 recomendac6es foram desdobradas em 828.

Quadro 13- Classes de recomendacao no Sorteio de Municipios

Controle/ Classe de recomendacéo Quantidade %
Incentivo
Controle | Que se adote medidas para o cumprimento de norma (CN) 23 2,8
Controle | Que se realizem apuracdes adicionais, diligéncias (AA) 55 6,6
Controle | Que se articule com departamento de transito estadual (AQ) 21 2,5
Controle | Consolidacdo de dados para montar matriz de riscos (MR) 45 54
Controle | Que sejam efetuadas correcbes pontuais (CP) 27 3,3
Controle | Que se comunique o fato ator da Rede de accountability, geralmente 126 15,2
Tribunal de Contas estadual ou Ministério Publico (CA)
Controle | Acdo para o ressarcimento de valores (RV) 51 6,2
Controle | Que sejam implementados controles (I1C) 43 52
Subtotal 47,2
Incentivo | Atuacdo junto ao Controle Social (1S) 57 6,9
Incentivo | Adverte ou alerta o gestor (AL) 29 3,5
Incentivo | Que se capacite ou oriente os agentes municipais (CM) 351 42,4
Subtotal 52,8
Total 828 100

Fonte: Construcéo do autor

Uma analise inicial do Quadro 13 indica um equilibrio entre as recomendacbes no
Sorteio de carater de controle (47,2%) e as de incentivo (52,8%), em especial pelo fato das
recomendacdes de capacitacdo e orientacdo envolverem 42,4% dos casos, 0 que pode ser
imputado a uma deficiéncia da CGU de atuacdo em relacdo aos problemas identificados, por
conta do desenho federalista, restando a solugdo de capacitacdo de forma majoritaria, com um
certo grau de desresponsabilizacdo com as causas dos problemas, pela assuncdo de que estes

residem no desconhecimento do gestor, pela auséncia de capacidades estatais®.

%8 Essa I6gica se reforca pela instituicdo, pela CGU, do Programa de Fortalecimento da Gestdo Municipal ( Portaria
CGU n° 363/2006), atrelado ao Sorteio de Municipios, e que busca atuar nessa brecha horizontal, ainda que, na
pratica, o Sorteio de Municipios, tenha como foco os problemas na gestdo municipal, que ao ser exposto, induz a
melhoria, no efeito pedagogico trazido por Hage (2010) e ratificado pelas pesquisas de Ferraz e Finan (2007).



195

Sobre esse ponto da capacitacdo, 0 FNDE dispde do Programa Formacéao pela Escola
(FPE), que é um programa de formacdo continuada, na modalidade a distancia, que tem por
objetivo contribuir para o fortalecimento da atuacéo dos agentes e parceiros envolvidos com a
execucdo, o monitoramento, a avaliacdo, a prestacdo de contas e o controle social dos
programas e ac¢des educacionais financiados pelo FNDE, que n&o tem ligag&o formal com as
acOes da CGU de auditoria, e nem as suas de capacitacao institucional aos municipios.

Mas a centralidade da questdo da capacitacdo ndo considera a necessidade de se
trabalhar as salvaguardas ex-post, no nivel local e estratégico, bem como incentivos que
mobilizem o alinhamento do arranjo em relagdo aos objetivos, nas pautas trazidas pela TCT,
em uma visdo reducionista das solucdes para os problemas, e que podem redundar em mais
custos de transacdo, por induzir capacitacdes padronizadas e descontextualizadas, ou ainda,
voltadas apenas para a norma estrita, o que dialoga pouco com os problemas apontados no item
4.2.

Ou seja, existem aspectos de um descasamento estratégico das acdes de incentivo do
orgao de controle interno (CGU), pela promocdo da transparéncia e de capacitacdo, em relacédo
a atuacdo do FNDE como concedente, no sentido de que as a¢cdes nascem em cada 6rgdo sem
instancias de cooperacao, e por vezes ocorrem momentos de interacdo, o que se deve a um certo
insulamento da CGU no processo de construcdo das politicas.

Na linha do controle, existe um certo equilibrio nas categorias, com destaque para a
recomendacdo na linha de comunicar o fato a Rede de accountability (15,2%), o que resulta em
uma geracdo de expedientes da CGU para o FNDE e que dali vao para os Tribunais de Contas
e 0 Ministério Publico, o que tem o potencial de que estes voltem com solicitacdo de
informacdes sobre as providéncias adotadas, gerando uma troca de expedientes, mas que para
a responsabilizagdo ou melhorias gerenciais, necessitam que essas informacgdes sejam
convertidas em inquéritos ou processos de contas nesses Orgdos de controle, com mais
diligéncias e carga processual.

Destaca-se também as recomendacdes de ressarcimento de valores (6,2%), uma acao
que imputa a0 FNDE essa cobranca formal, pela via administrativa, e quando esgotada, a

instauracio de Tomada de Contas Especial®®, que segue para certificagio pela CGU, instrucio

9 Apenas para exemplificar, segundo dados no site da CGU, em 2014 foram certificadas 2.322 Tomadas de Contas
Especial, sendo 337 (15%) da Educacdo (FNDE), ficando em terceiro lugar, atras de 493 do Ministério da Saude
e 575 Ministério do Turismo. Essas TCE sdo motivadas pela CGU, mas também por iniciativa do FNDE no
processo de analise de contas. Sao valores relativamente pequenos. A média em 2014 de valores devidos nessas
TCE é de R$ 154.287,23/TCE (Valor original) e R$ 448.704,71/TCE (Valor corrigido).
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e julgamento pelo TCU e possivel cobranca judicial pela Advocacia Geral da Unido, em um
processo mMoroso e oneroso, que quando recupera 0s recursos, ainda que corrigidos, séo
incorporados em um orgamento bem posterior, em outro contexto, em outra geragéo.

Cabe destacar que iniciativas tém sido realizadas pelo TCU, como a implantacéo do E-
TCE em 2018, sistema no qual a Tomada de Contas Especial passa a ser realizada diretamente
no sistema e todas as instancias (unidades instauradoras, autoridade ministerial supervisora,
controle interno e controle externo) utilizardo a mesma plataforma, tornando o tramite do
processo mais célere e objetivo, mas como visto, 0 volume anual de processos é grande, 0 que
reforca o gargalo e a acumulagéo de estoque®®.

As recomendagdes que envolvem apuracGes adicionais (6,6%), tratam de diligéncias
imputadas geralmente ao FNDE para o aprofundamento de informac@es obtidas in loco pela
CGU, o que resulta em custos de transacao pelo envio de expedientes pelo concedente, pela
realizacdo de inspe¢des presenciais e até de novas auditorias, como exemplificado pelo Quadro
12, e dependendo da natureza do problema, pode gerar uma concentragdo de superviséo,
onerando o arranjo, em especial pelo fato de ser o atendimento de uma recomendacéo do 6rgéo
de controle.

Merece destaque também as recomendacgdes categorizadas como Implementacdo de
Controles (5,2%), que se referem basicamente a melhoria e implementacdo de sistemas
informatizados, rotinas administrativas e procedimentos de controles internos, o que demanda
0 monitoramento e a supervisdo do concedente, 0 que impBe custos de transacdo ex-post
consideraveis, e ainda, no ambito municipal, a implementacdo de mecanismos nao detalhados
e que, embora respeitem a autonomia, necessitam de tempo para avaliacao e validacdo, com
custos também nessa esfera.

O Capitulo anterior (4) destaca que os problemas encontrados pela CGU séo, de modo
geral, descontextualizados da suficiéncia das salvaguardas do concedente, e nesse sentido,
recomendacdes de implementacdo de controles, desalinhadas, também tem o potencial de
ampliar os custos de transacdo, dada a auséncia de alinhamento.

O Quadro 14 desmembra essas classes de recomendacdes do Sorteio de Municipios

pelos programas analisados, como se Vé a seguir:

100 s Acordos de Leniéncia previstos na Lei Anticorrupgdo (n° 12.846/2013) tem o potencial de agilizar a
devolucdo dos recursos, ainda que parcialmente, fugindo, em alguns casos, do oneroso rito da TCE, mas dada a
pulverizacdo dos recursos na descentralizacdo da Politica Educacional, existe pouca possibilidade de utilizacéo
desse artificio, pelo seu custo-beneficio.
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Classe de recomendacéo FUNDEB PNATE PNAE PNLD
Que se adote medidas para o 1 0,7% 22 9,4% 0 0 0 0
cumprimento de norma (CN)
Que se realizem apuraces adicionais, 3 1,9% 16 6,7% 25 7,2% 11 12,5
diligéncias (AA) %
Que se articule com departamento de 0 0 21 9,0% 0 0 0 0
transito estadual (AQ)
Consolidacdo de dados para montar 0 0 21 9,0% 24 6,9% 0 0
matriz de riscos (MR)
Que sejam efetuadas correcfes pontuais 3 1,9% 3 1,3% 19 5,5% 2 2,3%
(CP)
Que se comunique o fato ao ator da Rede | 98 | 61% 11 4,7% 17 4,9% 0 0
de accountability, geralmente Tribunal de
Contas estadual ou Ministério Pablico
(CA)
Acdo para o ressarcimento de valores 3 1,9% 18 7,7% 30 8,7% 0 0
(RV)
Que sejam implementados controles (IC) | 1 0,7% 13 5,6% 28 8,1% 0 0
Atuacéo junto ao Controle Social (IS) 4 2,5% 17 7,3% 37 10,7 0 0
%
Adverte ou alerta o gestor (AL) 0 0 0 0 10 2,9% 19 21,6
%
Que se capacite ou oriente 0s agentes 47 29,4 92 39,3 156 45,1 56 63,6
municipais (CM) % % % %
Total 160 | 100% | 234 | 100% | 346 | 100% 88 100%

Fonte: Construcdo do autor.

Cabe ressaltar neste quadro que o FUNDEB tem indices altos de recomendacdes de

comunicacdo a Rede de accountability (61%), e também de capacitacdo ao gestor (29,4%), o

que se explica pelas limitacGes legais desse fundo interfederativo, dado que € um recurso que

tem a sua fiscalizacdo e prestacdo de contas de forma controversa, como explicado no Capitulo

2, limitando em muito a acdo da CGU na esfera das recomendacdes, em que pese que este fundo

movimente recursos consideraveis.

A recomendacao de orientacdo e capacitacdo tem indices altos no PNAE (45,1%), no
PNATE (39,3%) e no PNLD (63,6%), sendo que o PNLD, quando somado as recomendacdes
de alerta ao gestor, chega ao indice de 85,2%, indicando em todos estes uma predominancia de

solucBes na linha de avisar e orientar o gestor, na ideia j& discutida do desconhecimento como

pretenso problema central, no que tange ao Sorteio de Municipios.

A interacdo com o Controle Social tem maior participacdo no PNAE (10,7%), com

indice de 7,3% no PNATE e apenas 2,5% no FUNDEB. Esses dois ultimos programas tem a

gestdo com grande dependéncia da atuacdo do Conselho (BRAGA, 2015), o que poderia ensejar

mais acOes da CGU em relagdo a atribuir responsabilidades a essas instancias nas suas

recomendacdes, reduzindo a dependéncia pelo envolvimento de um ator diferente, e ainda, pelo

incentivo ao controle politico. Mas o percentual é considerado baixo pela pesquisa.
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O ressarcimento € mais presente no PNAE (8,7%) e no PNATE (7,7%), tendo o
FUNDEB parcos 1,9% de recomendagdes nessa classificacdo, apesar de concentrar esse fundo
uma grande quantidade de recursos, com as questdes subjacentes do FUNDEB prestar contas
aos Tribunais de Contas Estaduais e ser fiscalizado concomitantemente pelo TCU e pela CGU
nos estados que recebem suplementacdo da Uni&o, o que torna mais complexo essa devolucao.
Esse baixo percentual se repete no FUNDEB para as recomendacdes de diligéncias adicionais,
com 1,9%.

Destaca-se que esse ressarcimento, presente no PNAE e no PNATE, se da, via de regra,
pelo instrumento da Tomada de Contas Especial, aberta pelo FNDE, e que visa a quantificar o
dano e identificar os responsaveis, seguindo para a certificacdo pela CGU, julgamento pelo
TCU e a cobranca judicial posterior, um processo longo e por vezes moroso, que gera custos de
transacdo em toda a cadeia de implementacdo e de accountability, com retorno de recursos de
forma descasada da gestdo, quica em outra geracéo.

Cabe registrar que a planilha extraida do sistema de monitoramento da CGU, obtida
pela pesquisa, com o monitoramento a posteriori das recomendac6es dos relatorios de agdes
nos municipios afetas a Politica Educacional, no periodo da pesquisa (2005 a 2014), indica que
as acbes da CGU geram cobrangas sucessivas de providéncias no FNDE, além de terem suas
consequéncias basicamente vinculadas a aprovacdo ou ndo das contas do municipio naquele
exercicio, em processos morosos, que mais das vezes demoram uma década, gerando a
instauracdo de Tomada de Contas Especial, e ndo foi verificado por parte do concedente
inspecdes presenciais por conta das recomendacdes da CGU, e sim apenas diligéncias por meio
de expedientes (oficios).

Nesse sentido, é clara a dificuldade da CGU na construgao de solugdes na via municipal,
pela andlise das a¢des do Sorteio de Municipios, pelas peculiaridades do federalismo e pela
pulverizacdo dos programas e dos problemas, e considerando-se as outras formas de acao,
percebe-se que uma combinacao de a¢bes de controle e de incentivo poderia ser mais explorada,
a luz das categorias e das peculiaridades de cada programa.

Essas acOes de auditoria governamental se complementam por agdes da CGU de
promocgdo da transparéncia e do controle social, como uma inovacdo do modelo que se
consolida em 2006 (vide Cap. 3), e que se materializa em cinco linhas de atuacao, para efeitos
da presente pesquisa: i) Transparéncia ativa; ii) Transparéncia Passiva; iii) Capacitacdo para o
Controle Social; iv) Disseminacéo de resultados; e v) Avaliacdo de transparéncia.

O Quadro 15 traz uma analise sucinta dessa atuagdo no periodo da pesquisa, que seré

mais aprofundada a luz das categorias de pesquisa, referenciado em documentos especificos.
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Quadro 15-Linhas de atuacdo da CGU na promocdo da transparéncia e do controle social

pela Controladoria-Geral da Unido,
disponibiliza de forma clara e
amigavel as receitas e despesas do
governo federal, espelhos das notas
de empenho, dados especificos como
didrias, e em relacdo a Politica
Educacional Descentralizada, traz
desde 2004 as transferéncias por
municipio/programa dos recursos,
sendo que a disponibilizagdo de
detalhes da execugdo municipal ficou
a cargo de cada concedente, nos
termos do Decreto n° 7.507/2011. No
periodo surgiram a Lei n°
12.527/2011, a Lei de Acesso a
Informagdo (LAI), e a Lei
Complementar n° 131/2009, que
imputam  aos  municipios a
necessidade de publicar na internet as
suas despesas e receitas, dentre outras
informacdes.

Linha de Principal instrumento e descricéo Anélise
atuacdo da CGU
Transparéncia O Portal da Transparéncia do | A disponibilizacdo de forma ampla e qualificada dos
ativat® Governo Federal, criado em 2004 | dados das transferéncias da Unido para os

municipios na Politica Educacional, permite
instrumentalizar o controle social, o poder
legislativo local e a imprensa, demonstrando quanto
e quando a municipalidade recebeu recursos da
Unido, o que reduz a possibilidade de acdo
oportunista da gestdo municipal em relacdo a esses
atores.

O Decreto n°® 7.507/2011, por trazer um grau de
detalhamento da execucédo dessas despesas oriundas
de recursos federais, disponibilizados no sitio do
concedente federal, traz a um outro patamar as
possibilidades do controle social, e autonomiza a
transparéncia, desvinculando-a do municipio, e das
dificuldades desse atender os mandamentos da
transparéncia ativa, prevista nas leis citadas.

Esse conjunto de normas e de ferramentas possibilita
uma outra relagdo com a gestdo municipal,
contribuindo para reduzir a incerteza.

Transparéncia
Passiva

A CGU teve grande participacdo na
construgdo da Lei n® 12.527/2011, a
Lei de Acesso a Informacdo (LAI),
que se aplica também a esfera
municipal, e que imputa aos
municipios responsabilidades para o
atendimento de demandas dos
cidadéos por informag&o.

A CGU criou, no periodo da
pesquisa, o0 Programa Brasil
Transparente, uma iniciativa que
capacita, produz manuais,
disponibiliza sistemas e auxilia
municipios na implementacdo da
referida Lei, bem como de portais de
transparéncia, visando pela
assessoria técnica da Unido, suprir as

brechas horizontais na
implementacéo desse novo
paradigma.

A acdo da CGU de redugdo da brecha horizontal,
pela disponibilizac&o de cursos e sistemas, tem como
efeito ndo so tornar aptos 0s municipios para estarem
aderentes a Lei de Acesso a Informacgdo, mas
também traz o tema para a centralidade, e estimula o
cidaddo a demandar a municipalidade sobre a gestdo
local, de forma qualificada, e isso reduz a incerteza
local e as possibilidades de oportunismo do gestor
municipal.

Capacitacdo para
o controle social

O Programa “Olho vivo no dinheiro
Publico” é um programa
desenvolvido desde 2003 e que por
meio de acbes de capacitacdo
presencial e a distancia, bem como de
assessoria, foca a sensibilizagéo e a
qualificagdo dos conselheiros de
Politicas Pablicas das &reas da salde,

A qualificagdo de conselheiros também possibilita
uma interacdo na ponta, de quem estd perto da
gestdo, que reduza o oportunismo do gestor
municipal, e ainda, possibilita, pela interacéo, colher
informac@es sobre a gestdo dos programas. Destaca-
se no periodo a 1* Conferéncia Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social (12 Consocial),
coordenada pela CGU, e que ocorreu em Brasilia
entre 18 e 20 de maio de 2012, ap6s quase dois anos

101 Transparéncia Ativa é a disponibilizacdo espontanea de dados pelos drgdos publicos em seus sitios na internet.
A Transparéncia passiva é o fornecimento de uma informacéo pelo 6rgdo publico apés demanda especifica do

requerente.
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educacdo e assisténcia social, além da
sociedade civil.

Cabe destaque também o Programa
de Fortalecimento da Gestdo
Municipal a partir de Sorteios
Publicos, que tem por objetivo apoiar
as Prefeituras no fortalecimento da
gestdo  municipal mediante a
promocdo de acgdes relativas ao
fornecimento de orientacdes e
informacgdes necessarias a correta
aplicacdo de recursos publicos.

de encontros regionais, 0 que sensibilizou a
populacdo para a questdo da participacdo social,
permitindo a producéo e circulacdo de informagéo
sobre a gestdo na municipalidade.

Disseminacdo de
resultados

Os relatdrios de Sorteio de
Municipios, bem como as contas
anuais do FNDE, foram objeto de
publicacdo desde o0 ano do inicio da
CGU, em um processo que vem
amadurecendo durante o periodo da
pesquisa, € em 2012, passaram a ser
publicados na internet também os
Relatdrio de AEPG, por forca da Lei
de Acesso a Informacéo.

A disseminacdo dos relatérios dos Sorteios de
Municipios na Internet representa a disponibilizacéo
de uma informacdo qualificada, oriunda de um
processo de auditoria, sobre a gestdo daqueles
programas no @mbito municipal, e isso faz com que
a interacdo da gestdo com o controle social, inclusive
a imprensa, se d& em um outro nivel, reduzindo a
incerteza e a possibilidade de oportunismo, e ainda,
interferindo em processos eleitorais, afetando a
dependéncia na relagdo Unido com os municipios. O
formato de disponibilizacdo, com fotografias e foco
nos erros, como ja discutido no topico 4.2, traz
problemas na relagdo de confiangca na
descentralizagdo, no ambito do federalismo, mas
populariza os problemas da gestdo por induzir a
solucdo, como uma forma de incentivo.

Avaliacéo de
transparéncia.

Dentro do ja citado Programa Brasil
Transparente, a CGU desenvolveu a
Escala Brasil Transparente, que teve
a sua primeira rodada de avaliagdo de
Janeiro a Abril de 2015, sendo uma
metodologia para medir a
transparéncia publica em estados e
municipios brasileiros, focada na
transparéncia passiva, e cria um
ranking, que é publicado na internet,
com mapas e cores, a cada ciclo de
avaliacdo

Apesar de ser implementada somente no més apds o
final do periodo da pesquisa, a Escala Brasil
Transparente decorre da obrigagdo da CGU,
constante do Inciso Il, Art. 68, do Decreto n°
7724/2012, de promover campanha de abrangéncia
nacional de fomento a cultura da transparéncia na
administracdo publica e conscientizacdo sobre o
direito fundamental de acesso a informacéo, sendo
uma estratégia de incentivo pela avaliacdo e
divulgacdo de um ranking nacional, o que reduz a
incerteza no ambiente municipal, e fomenta a
aderéncia pela linha da busca do lucro politico,
sintonizado a visdo de incentivo dos arranjos
hibridos da TCT.

Fonte: Sitio da CGU na Internet

A atuagdo da CGU, de um modo geral, é sistematica na promocao da transparéncia e do

controle social, combinando mecanismos normativos e procedimentos de implementacao, o que

fez no periodo da pesquisa que a prética e a discussao sobre transparéncia se tornasse forte nos

governos, nos diversos niveis federativos. Nao é a toa que em 2016, o nome da CGU, por forga

da Lei n° 13.341, se torna “Ministério da Transparéncia”, marca do 6érgao no periodo.

A anélise das iniciativas indicadas mostra um esforgco para romper a assimetria

informacional, primariamente do gestor municipal com o chamado controle social, e

secundariamente, desses dois com o gestor federal que transfere os recursos, em uma
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triangulagdo que possibilita reduzir a racionalidade limitada dos decisores, bem como a
incerteza no ambiente municipal, o que tem o potencial de reduzir a atuagdo oportunista dos
envolvidos.

A avocacao da transparéncia dos dados municipais por meio de plataformas no governo
federal, de forma concorrente com a necessidade de promogao pelo municipio de transparéncia
ativa prevista nas normas sobre esse assunto no periodo, ¢ uma forma de reduzir a dependéncia
da esfera municipal na estruturacdo de sua accountability, induzindo a melhora dos arranjos
locais.

O que pode se notar também é uma certa dissociacdo das iniciativas de promocéo da
transparéncia e do controle social pela CGU com os ministérios que transferem recursos,
situacdo oriunda de um certo insulamento do modelo CGU, mas nédo resta duvidas que as acdes
do Quadro 15 redesenharam a gestdo municipal, inclusive na relacdo com os demais atores da
Rede de accountability, pela profuséo de informac6es disponibilizadas sobre a gestdo dos
recursos descentralizados, mudando também a pauta da imprensa, que antes s6 dispunha de
informagbes mais aprofundadas por meio de dentincias ou de escandalos'®?,

Em aspectos gerais, pode-se dizer que as a¢cdes da CGU, bem como dos demais membros
da Rede de accountability, visivelmente impactam o concedente, em uma cobranga pontual,
que tem o potencial de enfraquecer a atuacdo sistematica e a visdo global da descentralizag&o.

Verifica-se um equilibrio entre as recomendagdes que trabalham com incentivos e as
gue atuam na linha da hierarquia, destacando-se na primeira a ideia de capacitacdo dos agentes
municipais como solucdo, oriundo de uma crenca de que a ignorancia leva ao erro, e pelas
limitacbes da CGU no ato de recomendar, esquecida um tanto a discuss@o de salvaguardas, a
atuacdo do controle social e ainda, o alinhamento com a atuacdo do concedente municipal.

As recomendacdes na linha do controle se concentram em modificagdes de ritos e
normativos, 0 que também necessita ser contextualizado com a politica, para que ndo se
transforme em uma alteracdo descoordenada de procedimentos, o que tem potencial de
acréscimo aos custos de transagéo.

A necessidade do 6rgdo de controle recomendar uma solugdo, como fim de seu ciclo,
em um ambiente complexo como a descentralizagdo para 0s municipios, precisa de instancias

de coordenacédo, de parcerias para identificacdo e tratamento das grandes fragilidades e na

102 Adams (2009), nesse sentido, traz o conceito de Iceberg de Gravidade, no qual os eventos de menor gravidade
sdo subnotificados e se dispGe de mais informacdo, a baixo custo, de eventos de maior repercussdo. A
disponibilizacdo sistematica de informacGes sobre a gestdo pela adocao de politicas de transparéncia mitiga esse
efeito, e consequentemente, a incerteza do ambiente.
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construcdo de salvaguardas, o que ndo € patente no instrumento de AEPG, que poderia assumir
esse papel de forma mais preponderante.

As acdes de promocdo da transparéncia e do controle social diminuem, no periodo da
pesquisa, o hiato informacional sobre a gestdo municipal, e qualificam os atores que podem
atuar na reducédo do oportunismo, mas percebe-se um descolamento dessas a¢des em relacéo as
politicas envolvidas, bem como das a¢des na linha da auditoria.

A seguir, serdo realizadas analises dos dados do Anexo I, a luz das categorias, que nao
serdo detalhadas conceitualmente, dado que isso se deu no topico 4.2. As recomendacdes dos
relatérios de Sorteio de Municipios e do AEPG serdo o foco prioritario, juntamente com as
acOes de melhoria da transparéncia e do controle social no periodo, com interagfes incidentais
nas Opera¢Oes Especiais e na auditoria anual de contas do FNDE.
5.2-Analise das proposi¢cdes da CGU a luz das categorias
5.2.1- Categoria racionalidade limitada, incerteza e complexidade
5.2.1.1- Recomendacéo e complexidade

As recomendacdes no trabalho mais sisttmico, 0 AEPG, aumentam a complexidade no
ambito do concedente, pois envolvem: i) a inclusdo de processos de supervisdo e
monitoramento; ii) a adocdo de préaticas de capacitacdo e divulgacdo; iii) a implementacdo de
sistemas informatizados; iv) alteracbes normativas; e v) diligéncias, aprofundamentos e a
criagdo de Grupos de Trabalho.

Esse receituario amplia o processo de gestdo do concedente, com reflexos nas acdes em
relacdo aos multiplos municipios objetos da descentralizacdo, tornando mais complexo o leque
de decisdes na esfera municipal, pois cada acdo destas listada corresponde a acdes especificas
dos municipios para demonstrar a incorporagdo destas inovagoes.

Pode-se tomar, por exemplo, a adogdo de novas pautas de capacitagdo, o que implica
novas agdes que necessitam de alunos que sejam agentes municipais, ou ainda, as alteragdes
normativas, que mudardo o fluxo da gestéo da politica no ambito municipal.

Assim, cria-se uma demanda por implementagdo e monitoramento desses dispositivos
oriundos dessas alteracGes, para fazer frente a um problema detectado, com a correspondente
criacdo de salvaguardas para garantir a contento a realizacdo dessas a¢fes no ambito dos
municipios, posto que modificar normativos gera alteracbes que tornam mais complexa a

antecipacéo frente a realidade dos municipios.
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O Relatorio do PNAE de AEPG, na sua p. 11, traz como recomendag&o:

Assim, foi recomendado de modo estruturante ao gestor federal alterar a resolucéo do
FNDE que dispde sobre o atendimento da alimentacdo escolar aos alunos da educacao
basica no ambito do Pnae, para que 0s municipios fagam constar em seus processos
de aquisicdo de géneros alimenticios com recursos do Programa pesquisas de pregos
junto a instituigdes oficiais, limitando os valores de aquisi¢do ao teto dos valores
apurados junto as Centrais de Abastecimentos (Ceasa’s) nos estados ¢ & Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab).

O FNDE afirmou que a recomendag&o ndo pode ser aplicada nacionalmente no &mbito
do Pnae; contudo, seria estabelecido contato com a Conab para verificar a viabilidade
de definir referéncia de precos (mapa de pregos nacional).

Tratando-se de produtos com alto grau de sazonalidade, o estabelecimento de um teto
proibitivo poderia causar problemas logisticos, de atendimento, e o0 concedente propde que
esses precos sejam uma referéncia, sob pena de frustrar os objetivos do programa, por nédo
conseguir manter a curva de demanda.

De toda sorte, a inclusdo de pesquisa de pregos junto a orgdos oficiais depende da
capacidade destes de fornecer tempestivamente informactes fidedignas sobre um universo
grande de itens, em todas as regides do pais, com uma rede de comunicacao dessa informacéo,
uma situacdo dificil de ser antecipada, o que dificulta as salvaguardas para a adesdo a esse
normativo.

De forma resumida, a solucdo apontada para o problema dos pregos excessivos torna a
aquisicdo no municipio mais complexa, pois cria nNovos passos nesse processo, envolvendo
outros atores que podem agir de forma oportunista, e a criacdo desses passos demanda do FNDE
salvaguardas para acompanhar esse novo rito, e dos municipios também, por necessitar de
salvaguardas para garantir 0 acesso aos pregos tempestivamente, 0 que aumenta 0s custos de
transacéo.

A questdo ndo é recomendar apenas, aumentando a complexidade na ponta, e sim,
considerar essa questdo na proposicao de solugdes. A salvaguarda proposta pelo controle vai se
desdobrar no municipio e se combinar com fatores locais, em um aumento da complexidade
que afetara outras salvaguardas, com um beneficio duvidoso a luz do problema.

O fato é que o problema de precos praticados na alimentacéo escolar é central, mas de
dificil resolucdo, e o conjunto de salvaguardas nesse sentido precisa ser estudado e considerado
0s custos de transacgdo envolvidos, e no caso discutido, ndo se aventou, por exemplo, 0 uso de
mecanismos de incentivos, como um Portal de Compras com os precos praticados, optando-se

por um rigido teto de valores.
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Um outro exemplo é o AEPG do PNATE, pp. 12-13:

Desse modo, foi recomendado ao gestor federal, que apresentasse, no prazo de 60
dias, plano de acdo com o objetivo de fomentar nos CACS/Fundeb o aumento do
controle sobre a execucdo do Pnate, durante o exercicio, utilizando os sistemas ja
disponibilizados e incluindo itens que discorram sobre as condicbes dos veiculos
utilizados e sobre o uso exclusivo do transporte escolar

por alunos da educacéo basica publica, residentes em area rural.

O FNDE informou que ja existe indicacdo para que sejam verificadas as condigdes
dos veiculos utilizados no transporte escolar antes da emisséo do referido parecer, e
que nao ha dbice quanto a melhoria dos instrumentos utilizados para controle da
efetividade. Sobre isso, a CGU observou que o questionario elaborado pelo FNDE
destinado aos Conselhos contém perguntas sobre o uso do transporte escolar por
outras pessoas e sobre as condicfes de seguranca e conforto dos veiculos (questfes
sete e nove). Assim, considerou-se que a recomendacéo foi atendida.

No qual a CGU recomenda que, em relacdo a fragilidade do Conselho do FUNDEB no
acompanhamento desse programa, que a solucdo seja este conselho alimentar um quantitativo
maior de informacdes sobre a gestdo local dos veiculos, e 0 concedente responde que ja existe
orientacdo sobre a verificacdo das condi¢cdes dos veiculos antes da emissdo do parecer do
conselho, por meio de um questionério.

Cria-se mais uma rotina para o conselho, que tem dificuldades de acompanhar o
PNATE, e essa inclusdo vai gerar a necessidade de uma salvaguarda, mesmo que seja uma
verificacdo por amostragem, da fidedignidade dessas informacgOes, salvaguardas estas
decorrentes da nova solugéo, para prevenir o risco de oportunismo, e que sdo medidas que néo
estdo alinhadas ao problema central, que é de dificil resolucdo, pois é a deficiéncia do
monitoramento do PNATE pelo conselho. O conselho ndo funciona, e pede-se mais dele, sem
poder monitorar essa implementacao.

O Quadro 13 indica que no Sorteio de Municipios comparecem de forma representativa
recomendacdes que aumentam os desdobramentos municipais, como apuracfes adicionais,
corregOes pontuais, implementacdo de controles, ressarcimento de valores, atuacdo junto ao
controle social e capacitacéo, totalizando 70,6% das recomendagdes, 0 que € normal em uma
acao centrada na gestdo municipal, como é o Sorteio.

E razoavel também que as recomendagdes impliquem a adogdo de medidas adicionais
nos municipios, intermediadas pelo FNDE, dado que esse é o principio da fungo controle, a
implementacdo de salvaguardas para assegurar o atingimento dos objetivos. Mas a questao da
ampliacdo dos custos de transacdo se materializa no sentido de que esses passos novos criados
tem de ir ao encontro dos problemas, sendo sopesados os custos de transacgdo adicionais de

monitoramento, como no caso de alimentagdo de informagdes ou alteracdo de normativos,
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reforcando a ideia de se tratar com mais atencdo os problemas centrais de cada programa, e de
se aventar o uso de incentivos.
5.2.1.2- Recomendac0es de carater orientativo ou preventivo

A acdo orientativa como solucéo diante dos problemas encontrados na descentralizacao
para 0s municipios tém um tom hegemonico na atuagdo da CGU no Sorteio de Municipios,
figurando, junto com alertas e adverténcias, em 45,9% das recomendacdes, e essa questdo
revela uma diluicdo do plano das solugdes no mundo dos problemas, ao invés de uma
categorizacao dos principais problemas e o estudo de suas causas estruturais, para a construgdo
de salvaguardas eficazes e que podem ser monitoradas, em especial em relagcdo aos custos de
transagdo no concedente e no municipios.

Reduzir o escopo de solucBes a questdo da capacitacdo, ndo considera a incerteza local.
Por exemplo, o problema “Falhas na celebragdo dos contratos para aquisicdo de géneros
alimenticios” no Sorteio 27°, em Divina Pastora-SE, tem como recomendac&o, que é um padrao

que se repete em diversos outros problemas:

(...) Contabilizar, de forma consolidada, as constata¢@es para fins de subsidiar as a¢6es
de capacitacdo dos executores e de apoio técnico relacionados aos procedimentos de
divulgacéo e de orientacdo sobre a operacionalizacdo do programa, bem como, na
construgdo de Matriz de Risco para auxiliar nas tomadas de decisées.

Na qual se considera até a questdo da categorizacdo, mas no final termina apenas por
ser uma questdo tematica na capacitacdo, e o problema das aquisicdes de géneros podem ser
desdobrados em pontos que podem ter outras salvaguardas, que envolvam a alimentacao de
informacBes no processo de prestacdo de contas, a transparéncia, e a verificacdo nos principais
precos praticados, solucfes que de alguma forma envolvem a atuagdo do concedente e que a
capacitacao, em si, é um paliativo.

No universo dos problemas localizados no Sorteio de Municipios, a necessidade de se
apresentar uma solugdo imediata para alguns problemas que tem a sua génese no proprio
sistema de descentralizagéo, termina por utilizar a capacitagdo como uma proposic¢ao genérica,
que se implementada pode gerar mais custos de transacdo, pelas mdltiplas tentativas de se
adaptar essas capacitagdes aos problemas, e ainda, por se tentar relacionar o publico das
capacitacOes aos problemas.

O instrumento AEPG apresenta solugdes mais vinculadas a criacdo e modificacdo de
salvaguardas, destacando-se na linha da capacitagdo/divulgacédo, no Relatério de AEPG do
FUNDEB, p. 11, a recomendacao de producdo de material para divulgar o fundo, no estimulo

do controle social, e ainda, a proposicdo de uma estratégia de capacitacdo de municipios
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menores, dialogando a questdo da capacitagdo com os problemas encontrados, deixando de ser
uma solucéo polivalente e cuja efetividade tem dificuldade de ser monitorada.

Por fim, no AEPG do PNLD, diante do problema de deficiéncia dos mecanismos de
escolha dos livros pelos alunos, apontado pela CGU, o FNDE atendeu a recomendacédo de
aprimoramento desses mecanismos com o encaminhamento de informativos, refor¢cando que o
concedente também, diante do desafio da descentralizagdo, tende a adotar salvaguardas de
carater orientativo, partindo do pressuposto simplificador de que a raiz dos problemas ¢ a falta
de informacéo, fator que pode ter sua génese na visdo das capacidades dos municipios, e da
prépria incerteza do que ocorre realmente na gestdo municipal.

O processo de descentralizacdo de uma politica, em um pais de dimensdes continentais,
com significativas brechas horizontais, ndo é simples, em termos de reconstruir um arranjo
efetivo e pouco oneroso, e esse processo € permeado de racionalidade limitada dos decisores,
no ambito da Unié&o.

Entretanto, esse desafio precisa considerar os custos de transa¢do, o alinhamento dos
incentivos e 0s objetivos centrais, 0s problemas mais relevantes associados, para que se obtenha
um nivel razoavel de eficacia, de combinacdo de controles e incentivos, considerando as
peculiaridades da politica em questéo.

A generalizacdo das solucdes dos problemas, por uma linha orientativa, pode gerar
esforgos de capacitacdo de dificil mensuragdo dos seus efeitos, e que pouco dialogam com as
causas dos problemas, que continuam existindo, em um sentido, enquanto em outro, se continua
a investir em solucdes pouco efetivas.
5.2.1.3- Superposigdo de competéncias e lacunas

Nesse ponto, interessa a interacdo do concedente com 0 0s outros 6rgdos da Rede de
accountability, no contexto das recomendag¢bes da CGU. No caso do AEPG, ndo existem
recomendacgdes de encaminhamento para outros 6rgdos de controle, apenas a composicéo de
um Grupo de Trabalho Interministerial em relagdo ao PNATE.

Na interagdo com outros 0rgdos na criacdo de normativos, ainda no AEPG, a excec¢édo
do FUNDEB, tratam-se de normativos na esfera do proprio FNDE, e as intera¢gdes no &mbito
do FUNDEB ndo apresentam potencial de conflito, por envolverem dispositivos de
disponibilizacdo de informacoes.

Ja no que se refere ao Sorteio de Municipios, tem-se que os relatérios, conforme Aguiar
(2009), sdo enviados ndo sO para 0s ministérios concedentes, mas também para o Ministério
Publico (MP), Advocacia-Geral da Unido (AGU) e Tribunal de Contas da Unido (TCU). Essa

medida inunda a Rede de accountability de informacdes, sem ficar claro as responsabilidades
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de atuacao decorrentes em relacdo aos achados, nas diversas esferas juridicas, tornando-se fonte
de comunicagdes com o intuito de cobrar providéncias do concedente, que cobra do municipio,
como descrito no Quadro 12, associado a um cenario de baixa efetividade do julgamento, como
apresentado por Aranha (2015).

Além desse reporte compulsorio para os atores da Rede de accountability, 0 Quadro 13
indica que 15,2% das recomendagdes do Sorteio da amostra envolvem a comunicagédo do fato
ao Tribunal de Contas relacionado aquela municipalidade, bem como ao Ministério Publico,
sendo que pelo Quadro 14, o FUNDEB representa 61% desse tipo de recomendagdo, uma
decorréncia do aspecto interfederativo do fundo e ainda, das controvérsias sobre a
responsabilidade de controle deste, como ja apresentado.

No PNAE e no PNATE, que sdo julgados pelo TCU e que indubitavelmente envolvem
a transferéncia condicionada de recursos federais, tem-se que 4,7% e 4,9% das recomendacdes
da amostra referem-se a enviar aos Tribunais de Contas Estaduais, o que pode gerar
superposicoes e lacunas no processo de responsabilizacéo.

Essa profusdo de informacdo, que gera acGes que demandam mais informacoes, carece
de alinhamento que busquem mitigar a incerteza da gestao municipal na construcédo de solucdes,
pela falta, inclusive, de categorizacdo dos problemas centrais, gerando um conjunto de
informacdes enviesadas, que tem o potencial de ocultar os principais problemas de cada
programa.

O fato é que o envio para outros atores sem que 0s temas ja estejam, de alguma forma
encaminhados, em termos de solucédo, o que é muito dificil no Sorteio, tem o potencial de gerar
multiplas cobrancgas dos 6rgdos da Rede de accountability, saturando um problema pontual de
supervisao, e gerando custos de transa¢do no concedente e que serdo repassados aos municipios,
e aqueles sorteados terdo uma superexposicdo, nos seus problemas pontuais, em relacdo ao trato
mais sistémico dos problemas, relembrando que no periodo da pesquisa, a CGU realizou as 15°
a 39° edic¢des do Sorteio de Municipios, em um total de 1465 municipios inspecionados em 10
anos, mas que representam menos de 30% do total de municipios do pais.
5.2.1.4- Realimentacédo do arranjo e do ambiente

O AEPG seria o instrumento, por exceléncia, para a realimentagdo do arranjo e do
ambiente institucional, e ele desempenha essa fun¢do quando recomenda alteragdes legislativas
em diversos niveis, bem como pela alteracdo de rotinas e a inclusdo de controles, quando em
um aspecto mais amplo, sistémico.

O exemplo emblemético dessa atuacdo é a recomendacdo do FUNDEB na p. 10 do
Relatorio de AEPG:
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Inclusdo no Art. 25 da Lei n° 11.494/2007, de dispositivo que estabeleca a divulgacéo
na Internet, pelo municipio, dos extratos bancarios da conta especifica do FUNDEB,
de forma que sejam apresentados os favorecidos dos pagamentos/transferéncias, com
0 apoio da utilizagdo da Ordem Bancéria Eletronica.

E gue tem como resposta do FNDE a edi¢cdo do Decreto n° 7.507/2011 e a Resolugéo
FNDE n° 44, de 25.08.2011, que alteram a dindmica de disponibilizac&o de informacdes sobre
a gestdo municipal, por meio do concedente.

A criacdo do Grupo de Trabalho Interministerial para a melhoria das normas de
seguranca, no ambito do PNATE, e a insercdo no PNAE e no PNATE de acdes sistémicas no
processo de prestacdo de contas, uma atuacdo que figura também nas auditorias de contas anuais
no FNDE, s&o bons exemplos de realimentagéo focados no arranjo.

A Auditoria Anual de Contas do FNDE atua, por meio das recomendac@es no periodo
da pesquisa, para a efetiva implementacdo do sistema de prestacdo de contas informatizado e
do Decreto n° 7.507/2011, como uma forma de atuar sobre solucdes sistémicas para a resolucéo
dos problemas pontuais encontrados no Sorteio de Municipios e AEPG, também um bom
exemplo de realimentagéo da CGU.

Mas pode se dizer que essas acdes ainda sdo timidas diante do potencial que se teria
com a criacdo de instancias de discussdo e de construcdo de solugdes sistémicas para os grandes
problemas, como trazido por Machado e Braga (2015), e isso por que, por conta da
racionalidade limitada, dos contratos incompletos, esses programas se revestem de uma
estrutura de salvaguardas que precisam ser realimentadas e ajustadas, a luz das situacdes
encontradas na gestdo municipal, e apenas o trato pontual de cada problema ndo traz as questdes
para um nivel estratégico, onerando os custos de transacao, por se insistir em solugdes pontuais.

A prova de que esses resultados dos trabalhos da CGU avangam apenas parcialmente
para um nivel estratégico, é que nas instancias que tratam das grandes discussdes, esses
problemas e essas agdes passam quase invisiveis, como no quadro a seguir, que traz excertos

dos documentos do CONAE!? relacionados a accountability.

103 A Conferéncia Nacional da Educacdo (CONAE) é um instrumento de gestdo democratica, de periodicidade
quadrienal, e que se compde de discussdes regionais e que se consolidam em um evento nacional, que produz
diagnosticos e proposicdes de nivel estratégico para a Politica Educacional.
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Quadro 16-Relacéo de pontos da CONAE relacionados a a¢fes da CGU

Evento

Extrato

Tema tratado em recomendacédo da
CGU

CONAE
1042014

462 - A aplicacdo dos recursos financeiros em educacédo
publica (VII, 67) exige ainda que se fiscalizem quais 0s
gastos admitidos como de MDE e aqueles que ndo podem ser
incluidos nesta rubrica, como determinam os art. 70 e 71 da
LDB. O papel dos orgdos de fiscalizacdo e controle —
Tribunal de Contas da Unido, Tribunal de Contas dos
estados, Controladoria-Geral da Unido, Tribunal de Contas
dos municipios, Ministério Publico, entre outros — &
rigorosamente indispensavel nesse processo, a fim de
acompanhar e fiscalizar o uso adequado dos recursos da
educacdo. Ha, entretanto, que se definir explicitamente em
legislacdo se os gastos com o pagamento de aposentadorias e
pensdes devem ou ndo ser computados como MDE. A néo
inclusdo dessa despesa como MDE contribuiria para a
elevagdo do montante de recursos da educacdo; no entanto, é
importante que seja respeitada a paridade entre trabalhadores
da ativa e aposentados. Vincular o financiamento da
educacdo publica ao PIB, Pré-sal, royalties do petrdleo e
outros recursos minerais e naturais, evitando o ndo
cumprimento de politicas educacionais de valorizagdo da
educacdo e dos profissionais em educacdo por parte do
estado, governos ou de municipios. (VII, 68).

Esses topicos, 0 pagamento de
aposentadorias e a vinculagdo de
Royalties e a sua aplicacdo, ndo séo
objeto de discussdo dos trabalhos da
CGU no periodo de pesquisa.

CONAE
2014

372 - 12. Assegurar a criacdo, a implementacdo e a
consolidacdo (V,159), criar condigBes objetivas para o
fortalecimento (V,160), fomentar, implantar, participar
garantir (V,161) e/ou consolidar com aporte financeiro e
garantia de liberacdo dos conselheiros para a participacdo nos
devidos (V,162) garantindo o efetivo funcionamento (V,163)
foéruns e conselhos estaduais, distrital e municipais de
educacdo, conselhos escolares ou equivalentes, conselhos de
acompanhamento e controle do FUNDEB e da alimentago
escolar, garantindo autonomia financeira, administrativa e
politica (\V,164) com garantia (V,165) representacdo paritaria
(V,166) dos setores envolvidos com a educagdo e com as
instituices educativas, com 0S movimentos sociais
articulados com representantes da sociedade civil e entidades
de classe (V,167) e com a comunidade escolar, assegurando
infraestrutura, apoio técnico e transferéncia direta de
recursos. (V,168) assegurando a escolha democratica das
presidéncias dos referidos conselhos (V,169) X1 UNIAO (N
) - X2 FEDERAL (N ) - DF (S) - ESTADOS (S) —
MUNICIPIOS (S).

A atuacdo dos conselheiros do
FUNDEB/PNATE, bem como do
PNAE, é objeto dos trabalhos da CGU,
mas em um escopo mais acanhado do
que o posto pela CONAE, que traz a 0s
problemas de infraestrutura e
composicdo dos conselhos em sua
pauta.

CONAE
2014

374 - 14. Ampliar os programas de apoio e formacdo aos
conselheiros/as  dos conselhos de educacdo, de
acompanhamento e controle social do FUNDEB, conselhos
de alimentacdo escolar, conselhos escolares, conselhos
regionais e outros; e aos representantes educacionais em
demais conselhos de acompanhamento de Politicas Publicas.
X1 UNIAO (S)-X2FEDERAL (N)-DF(S)-ESTADOS
(S) - MUNICIPIOS

(S).

A questio da capacitacdo dos
conselheiros é frequente nos trabalhos
da CGU, em especial de Sorteio.

CONAE
2014

381l - Criar portal eletrdnico nacional de transparéncia, onde
os féruns e conselhos estaduais, distrital e municipais de
educacdo, conselhos escolares ou equivalentes, conselhos de

Essa proposicdo € objeto de
recomendacdo da CGU no Relatdrio de
AEPG do FUNDEB.

104 CONAE 2014 (2014)
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acompanhamento e controle do FUNDEB e da alimentacéo
escolar, conselho tutelar, dos direitos da crianca e
adolescente, de assisténcia social possam socializar as suas
demandas, encaminhamentos e resultados de suas acles e
com isso democratizar o espago de participacdo popular.
Responsabilidade: incluir Unido, DF, Estados e municipios
(V,229)

considerando a composicao e suas atribuices legais. CGU, em especial de Sorteio.

CONAE | d) Fortalecer e regulamentar o papel fiscalizador dos | A questdo do papel fiscalizador dos
1052010 conselhos de acompanhamento e de avaliagdo do FUNDEB, | conselhos é frequente nos trabalhos da

Fonte: Construcdo do Autor

O foco da CONAE ¢é predominante na questdo do controle social, e as fragilidades
apontadas nessa atuacdo dialogam com os achados da CGU, mas o sentido inverso, ou seja, a
centralidade dos problemas detectados nos programas migrarem para essas discussoes
estratégicas, ndo é usual, revelando uma dissociagdo desse fluxo de informacdes.

Como se V&, as discussdes de gestdo trazidas nos relatérios, mesmo nos AEPG, sao
ausentes ou menores do que o universo de discussdes das instancias de debate da Politica
Nacional em ambito nacional, e ainda, pode-se destacar que as audiéncias e consultas publicas
do Conselho Nacional de Educacdo ( CNE, 2018) néo tratam de temas afetos as discuss@es da
accountability na descentralizacdo da Politica Educacional, e ainda, que o Plano Nacional de
Educacao, constante na Lei n°® 13.005, de 25 de junho de 2014, as tematicas afeitas a atuacao

da CGU na descentralizacdo figuram nos topicos:

7.28) mobilizar as familias e setores da sociedade civil, articulando a educacéo formal
com experiéncias de educagdo popular e cidadd, com os propositos de que a educacao
seja assumida como responsabilidade de todos e de ampliar o controle social sobre
0 cumprimento das Politicas Publicas educacionais; (...)

19.2) ampliar os programas de apoio e formacao aos (as) conselheiros (as) dos
conselhos de acompanhamento e controle social do FUNDEB, dos conselhos de
alimentacao escolar, dos conselhos regionais e de outros e aos (&s) representantes
educacionais em demais conselhos de acompanhamento de Politicas Publicas,
garantindo a esses colegiados recursos financeiros, espaco fisico adequado,
equipamentos e meios de transporte para visitas a rede escolar, com vistas ao
bom desempenho de suas funcdes; (...)

20.4) fortalecer os mecanismos e 0s instrumentos que assegurem, nos termos do
pardgrafo Unico do art. 48 da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, a
transparéncia e o controle social na utilizacdo dos recursos publicos aplicados
em educacdo, especialmente a realizacdo de audiéncias publicas, a criagdo de
portais eletrénicos de transparéncia e a capacitacdo dos membros de conselhos
de acompanhamento e controle social do Fundeb, com a colaboracdo entre o
Ministério da Educacdo, as Secretarias de Educacdo dos Estados e dos Municipios e
os Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e dos Municipios; (Grifo nosso).

O Plano Nacional de Educagdo também é central na questdo do controle social, centrado

nas questdes de capacitacdo dos conselheiros, transparéncia, estrutura e autonomia, que séo

105 CONAE 2010 (2011)
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pontos discutidos de forma isolada nos trabalhos da CGU, em especial no Sorteio de
Municipios, conforme estudos de Braga (2015), mas a dimensao da accountability horizontal,
dos mecanismos de controle e de supervisao, ndo figuram nesse documento, retratando uma
visdo estratégica do incentivo como relevante, mas de tal maneira que esse dialoga pouco com
a questdo dos controles, e com os problemas.

Esses pontos destacados de documentos oficiais oriundos de mobilizag6es formais em
torno da Politica Educacional no periodo da pesquisa, indicam uma comunicacdo débil do
universo avaliativo conduzido pela CGU, e as suas solugdes propostas, com as discussdes
estratégicas no ambito da politica, o que descola esses debates da base fatica trazida pelos
trabalhos da CGU.

Uma visdo dos problemas centrais, em um arranjo tdo complexo como o da
descentralizacao de politicas sociais, € fundamental para que o tratamento destas se dé de forma
mais efetiva e menos onerosa, dado que esses principais problemas é que terdo efeitos
multiplicativos ao longo de toda a rede de implementacéo.

A Rede de implementacéo tem problemas de dialogo em um sentido estratégico com a
Rede de accountability, e as interacGes se ddo por vias operacionais, em situacdes pontuais,
com pouco movimento bottom up, de temas emergindo para a superestrutura, CoOmo ocorre com
as questdes de controle social e de transparéncia, que tem um lastro da propria visdo dos
educadores e da ideia de gestdo democratica.

A falta de interacdo com a superestrutura da Politica Educacional, que pode ter a sua
raiz no insulamento da CGU, mas também de uma certa desconsideracdo por parte dessa
superestrutura do controle institucional como produtor de informagfes qualificadas e que
realimentam os arranjos. Esse cenario tem como consequéncia uma dificuldade de alinhamento
de ambientes, arranjos e salvaguardas, o que tem o potencial de afetar os custos de transacdo
por se patrocinar salvaguardas que ndo se comunicam com o problemas centrais, ou ainda, que
0 controle atue de forma dissociada desses problemas centrais, com uma agenda propria,
autonomizada, sem sinergia.

Os problemas advindos da autonomizacdo da Rede de accountability em relacdo a
implementacdo, e de seus atores agirem de forma insulada, sem alinhamento, com uma agenda
propria, afeta os custos de transago, fato corroborado pelos estudos da corrupgio na Africa e
na Asia (ODIT, 2018), que indicam a importancia desse alinhamento como mecanismo para

mitigar a corrup¢do, como uma forma de coeréncia entre os rumos da politica.
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5.2.1.5- Transparéncia, incerteza e controle social.

As acdes da CGU de promocéo da transparéncia, em especial o Portal da Transparéncia
do Governo Federal e o Decreto n° 7.507/2011, que determina que os concedentes devem dar
publicidade a movimentacdo bancéaria dos recursos transferidos, focam na reducéo da assimetria
informacional do que ocorre na gestdo em relagdo ao concedente federal e aos municipios.

No que se refere a racionalidade limitada, a transparéncia passiva prevista na Lei de
Acesso a Informacao, e que tem o Programa Brasil Transparente como um dos instrumentos da
CGU para o aprimoramento desta nos municipios, permite que o cidaddo, que dispbe de
informacdes que o concedente ndo possui, possa solicitar informagcfes ao ente municipal,
produzindo novas visGes sobre a gestao e que se estas chegarem ao plano federal, podem mitigar
a incerteza do municipio, e a racionalidade limitada dos agentes do FNDE.

A disponibilizacdo na internet dos relatorios dos Sorteios de Municipios, uma pratica
adotada pela CGU no periodo da pesquisa, bem como a disponibilizacdo dos relatérios de
AEPG desde 2012, por forca do art.7° da Lei de Acesso a Informacgédo (Lei n°12.527/2011),
também traz informacéo ao cidadao que, se combinada com o seu contato diuturno com a gestéo
municipal, permite a producdo de informacdes novas.

Nesse ponto, cabe destacar que além dessa informacdo nova produzida pelo cidadao
precisar circular e chegar a outras instancias realimentando a gestdo do programa, 0 que se tem
é que a logica da transparéncia em relacdo a gestdo local é muito focada nos aspectos
financeiros, sobre as despesas efetuadas, a receita provisionada, mas poderia se ter uma
disponibilizacdo, por parte dos municipios, e com apoio do concedente, na linha mais
finalistica.

Fotografias de construc@es relevantes, nimeros da gestdo, detalhes sobre a aquisi¢do de
automaveis, boas praticas adotadas, seria um tipo de informagao que poderia ser disponibilizada
em uma plataforma digital e que seria um incentivo aos prefeitos, para sua melhor interagéo
com a accountability vertical, mas também seria uma fonte de informagdes, que na interagdo
com a populagéo, poderia induzir a efetividade municipal, inclusive pelo intercAmbio de boas
praticas.

N&do se trata de uma visdo utdpica sobre o potencial da transparéncia, que é uma
salvaguarda e como tal gera custos de transacéo. A questao € a necessidade de uma agenda que
considere mais o controle politico local, uma visdo finalistica e que use a informacao
disponibilizada nesse contexto, para que 0 municipio seja percebido em uma visdo mais

emancipatoria.
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Da mesma forma, a visdo em painéis, mapas de riscos, ou outras disposi¢des que
permitam ao concedente e aos cidaddos enxergar as fragilidades, podem reduzir os efeitos de
um paradigma de problemas pontuais, trazendo uma visdo mais sisttmica para a questdo do
enforcement.

Nesse ponto, é interessante saber de que forma esse movimento capitaneado pela CGU,
de promocdo da transparéncia, dialoga com a questdo do controle social, enxergando neste uma
forma local e menos onerosa de inibicdo do oportunismo nos programas centralizados, ou
apenas uma exigéncia da estrutura de accountability municipal.

Dado que o oportunismo tem a sua sede na manipulacéo de informagdes, 0 uso de uma
transparéncia que induza e instrumentalize esse controle social tem o potencial de reduzir a
busca da submeta e ainda, reduz o custo de obtencdo de informacdes, pois permite que a
informacao se converta em acdo que modifique a gestdo, reforcando o papel de salvaguarda do
controle social.

A grande quebra de paradigma, na esteira do acesso a rede mundial de computadores,
foi o lancamento em 2004 do Portal da Transparéncia do Governo Federal, detalhado alguns de
seus aspectos pela Portaria Interministerial n® 140/2006/CGU/MPQOG, que indica que os dados
disponibilizados devem ser em linguagem simples, de navegacdo intuitiva, independente de
senhas e conhecimentos de informatica, em uma conceituacdo de linguagem cidada que se
repetira por ocasido da promulgacdo da Lei de Acesso a Informacdo, cinco anos depois.

Essa portaria aponta a necessidade dos 6rgdos, e ai se inclui os concedentes de recursos
para 0s municipios, de terem as suas paginas de transparéncia, com informacdes sobre a gestao,
inclusive de repasses, replicando muitas informagdes que a CGU avocou a disponibilizagédo
para si, de forma a criar um sistema duplo.

Nesse didlogo com o cidaddo, o Portal da Transparéncia adota avisos automaticos a
usudrios cadastrados, que informam tempestivamente o repasse de recursos ao municipio, em
uma abordagem que, junto com a linguagem cidadd, busca se aproximar desse cidadao, que
atuara no controle social, ainda que os campos de retorno (feedback) desse cidaddo em relagéo
as informacdes disponibilizadas ainda sejam incipientes.

Para instrumentalizar a atuacdo do controle social, o Portal da Transparéncia do
Governo Federal incorpora durante o periodo da pesquisa, além de funcionalidades especificas
em relacdo aos orgéos federais, informacdes que servem a gestdo municipal, como cadastro de
empresas punidas no escopo da Lei de licitacGes e o cadastro de organizagdes do terceiro setor

com restricoes.
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Tem destaque também no periodo o Decreto n°® 666/2008, que traz a regulamentagéo
dos dados abertos no governo federal, o que permite que cidaddos ou associacdes facam
pesquisas e cruzamentos mais sofisticados nos dados disponibilizados, permitindo a construcéo
de informacdes novas sobre a gestdo municipal, a partir de uma perspectiva local, se disponiveis
cidaddos com experiéncia em grandes bases de dados.

Nesse sentido, falando da norma apenas, e ndo do que se V&, principalmente na pratica
dos municipios, tem-se que o art. 7° da Lei de Acesso a Informacéo (Lei n°12.527/2011) indica
a obrigacéo de divulgacéo pelos entes de dados sobre a implementacéo e acompanhamento dos
programas, com metas e indicadores, uma informac&o que qualifica em um aspecto finalistico
0 controle social, em que pese a realidade municipal esteja distante desse orcamento
programatico.

Uma mudanca de paradigma desse porte, para induzir a atua¢do do controle social,
precisa de mais do que sistemas informatizados e redes de computadores, e nesse sentido, a
CGU atuou mais proximo ao cidadao, pelo Programa “Olho Vivo no Dinheiro Publico”, de
2003, que por meio de eventos presenciais, cursos a distancia, cartilhas e manuais, visava no
periodo da pesquisa a estimular e capacitar o controle social do municipio, em relacdo aos
programas descentralizados, atuando também a controladoria com site voltado ao publico
infantil, bem como promovendo concursos de desenhos e de redacao nas escolas da Educagéo
Basica, e a interacdo formal com organizac6es do terceiro setor voltadas ao acompanhamento
da gestdo.

O apice dessa atuacao se deu na 12 Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e Controle
Social — Consocial, um evento que sintetizou vérias conferéncias regionais, € que no seu
Relatorio Executivo Final (12 CONSOCIAL, 2012), em relacdo a Politica Educacional trouxe
como proposicoes:

322 Capacitacdo em controle social

Promover e garantir, com dotacdo orcamentaria propria, a capacitacdo permanente e
continuada, presencial e a distancia, de conselheiros, representantes da sociedade
civil, de associac@es sindicais e profissionais da educacdo, como subsidio para uma
melhor atuagdo no controle social;(...)

Estabelecer por lei que os 6rgdos de controle (TCMs, TCEs, TCU, MP, CGU,
Controladorias-Gerais e outros 6rgdos fiscalizadores) criem programas de formacéo
objetivando instrumentalizar agentes comunitarios, sociedade civil organizada,
entidades de classe, profissionais da educacdo, estudantes, servidores publicos e
conselheiros;(...)

40? Salde e educacédo

(...) Investir em mecanismos de controle social sobre as a¢Bes de saude e educacdo
(BRASIL, 2013, pp.44-46).

Como se V&, existe uma visdo de controle social como solugéo preponderante para as

questdes de accountability, e as situacdes vinculadas a Politica Educacional dialogam pouco
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com os problemas centrais levantados pelas auditorias da CGU, mantendo a linha de
capacitacdo como a questdo premente no que se refere aos conselheiros, reforgando a viséo da
participacdo como um valor em si, desvinculado da efetividade da gestédo.

Nesse mesmo periodo de efervescéncia, por conta da CONSOCIAL e da Lei de Acesso
a Informacdo, a CGU adota uma linha proativa também e lanca, pela Portaria n® 277/2013, o
Programa Brasil Transparente, que tem como finalidade auxiliar os estados e municipios na
implementacdo da LAI, constando este de fornecimento de sistemas, apoio a portais,
capacitacOes, entre outras acdes, inclusive a Escala Brasil Transparente, que estabelece ranking
alusivo a transparéncia passiva, um mecanismo de incentivo por exceléncia.

Essa acdo da CGU, aproximando-se do cidaddo, organizado ou néo, para a inducéo do
controle social, e ainda, apoiando 0s municipios na implementacdo de uma politica de
transparéncia, demonstra uma abordagem que busca possibilitar a implementacdo de
dispositivos que permitam esse controle social se materializar nos municipios, mas com
possibilidades de melhoria no sentido de vinculacdo dessa atuacdo aos problemas, e de um
dialogo que inclua um maior retorno do cidaddo, mas que sdo avangos que nao podem existir
sem o alicerce do controle social, que foi a linha adotada pela controladoria.

5.2.2- Categoria especificidade
5.2.2.1- Controle social e reducdo da dependéncia
Os relatérios de AEPG tem um conjunto de recomendacdes em relacdo ao controle

social, e no caso do PNAE, as avalia¢fes indicam:

a) Estruturar, no prazo de sessenta dias, 0 monitoramento e a fiscalizagdo do Programa
com ferramentas de gestdo de riscos e a definicdo de metas, priorizando o
monitoramento e fiscalizacdo do Pnae nas Entidades Executoras nas quais 0 CAE nédo
enviou Acompanhamento da Gestao e Parecer sobre a prestagdo de contas, bem como
sobre as Entidades Executoras nas quais os dados enviados pelo CAE no
Acompanhamento da Gestdo e Parecer sobre a prestagdo de contas apresentem
inconsisténcias; e

b) Avaliar, em 180 dias, o custo/beneficio de financiar atividades
técnicas/operacionais para o fortalecimento do controle social envolvido com o
Programa.

No caso do PNATE, as recomendaces sao:

Desse modo, foi recomendado ao gestor federal, que apresentasse, no prazo de 60
dias, plano de acdo com o objetivo de fomentar nos CACS/Fundeb o aumento do
controle sobre a execugdo do Pnate, durante o exercicio, utilizando os sistemas ja
disponibilizados e incluindo itens que discorram sobre as condi¢Bes dos veiculos
utilizados e sobre 0 uso exclusivo do transporte escolar por alunos da educagio basica
publica, residentes em area rural.
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E para o FUNDEB, tem-se as seguintes recomendagoes:

Estudos para a concessdo de premiacfes aos Conselhos e também aos Municipios,
exaltando boas praticas e incentivando a participagdo de seus membros e da
comunidade.

Producéo, pelo FNDE/MEC de material impresso, como cartazes e folders a serem
divulgados com o apoio de outros érgdos, divulgando as caracteristicas do FUNDEB
e a necessidade de seu Controle Social pela populagéo.

Apoio diferenciado aos Conselhos de cidades menores, desde politicas de capacitagao
mais intensas até, possivelmente, um recurso para o0 seu gerenciamento.

Definicdo de estratégia para o estabelecimento de prioridades pela CGU, TCU, MPF
e pelo proprio FNDE, no atendimento de dendncias de Conselhos.

Inclusdo no Art. 25 da Lei n® 11.494/2007 que determine que na construcao de escolas
com os recursos do FUNDEB, os pagamentos das parcelas componentes da Obra
devem ser precedidos de atestado de visita de no minimo trés componentes do
Conselho de Acompanhamento e Controle do FUNDEB Municipal.

A discussao das solucBes em relacdo aos conselhos esta na Orbita de tornar estes
efetivos, estruturados, buscando reduzir a brecha horizontal dessas capacidades estatais de
governanca democratica no campo municipal, e pouco no sentido de utilizar este como um
instrumento local de monitoramento e de auxilio a governanca ex-post, a exce¢do do FUNDEB,
que apresenta uma solu¢do na linha de um canal especifico e dedicado dos conselhos com o
concedente, bem como o envolvimento dos conselhos na liquidagdo de despesas mais
relevantes.

No Sorteio de Municipios, a atuacdo junto ao controle social corresponde a 6,9% das
recomendacdes da amostra, conforme Quadro 13, sendo que a construcdo de solucdes é
predominante no sentido de sensibilizar e capacitar os conselhos, ou ainda, de monitorar estes
pelo envio de atas ao concedente, na mesma linha de tentar trazer essa instancia para um grau
de efetividade desejavel.

Em sete recomendac6es da amostra, todas no PNAE, nos sorteios figura a recomendacéo
“Solicitar do Conselho de Acompanhamento Social o monitoramento da recomendacéo junto
a0s municipios”, recomendagdo esta que permite a utilizagcdo do Conselho como mecanismo de
monitoramento auténomo, e dentro do municipio, reduzindo a dependéncia da gestdo
municipal, mas como se vé, é um fato episddico.

Referem-se estas recomendacdes a problemas operacionais, como controle de estoque,
testes de aceitabilidade, instalacGes e equipamentos, e 0 uso do conselho para essas questdes
cotidianas permite um monitoramento menos oneroso e que permite um canal de interlocucao
mais qualificado do concedente com o controle social.

Além disso, um canal privilegiado dos conselhos com os 6rgdos de controle, traz
visibilidade e envergadura a estes, tornando esses um mecanismo de pressdo na esfera

municipal, préximo a execugdo e como ponte entre os cidad&os e o poder publico.
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Os conselhos dessa natureza surgem para suprir as lacunas de controle e
acompanhamento de politicas descentralizadas, no contexto que desponta apos a Constitui¢ao
Federal de 1988 (BRAGA, 2015), e podem servir para além de ser um emissor de pareceres
formais, e sim como uma instancia autbnoma de producdo de informacGes sobre a gestéo,
reduzindo a incerteza da municipalidade, mas também mitigando a dependéncia desta de
alimentacédo de informacgdes, diminuindo o oportunismo.

As recomendacdes de AEPG adentram pouco nesse sentido, a exce¢do da recomendacao
do FUNDEB que indica a “Definicdo de estratégia para o estabelecimento de prioridades pela
CGU, TCU, MPF e pelo proprio FNDE, no atendimento de denlncias de Conselhos”, o que
estruturaria esse canal dedicado de alimentagdo de informagdes locais.

Em relacdo ao Sorteio de Municipios, apenas de forma localizada essa visao se apresenta
nas recomendacBes, como se esses mecanismos de controle social ainda ndo fossem aceitos
como aptos a compor a governanga local pelo 6rgéo de controle federal, onerando o concedente
no monitoramento e que para tal, dependeria exclusivamente da gestdo local, sobrecarregando
as salvaguardas para verificacdo dessas informac6es, como a inspecdo presencial, e de forma
reflexa, afetando a gestdo municipal.
5.2.2.2- Dependéncia na parceria e caminhos alternativos

Como discutido no item 4.2, a dependéncia figura como uma fonte de oportunismo, mas
se Vé pouco percebida na discussdo da CGU sobre os problemas, e esse contexto se repete no
rumo das solugdes propostas, o que dificulta o uso de incentivos, menos onerosos no que tange
aos custos de transacéo.

As recomendacdes de AEPG focadas no concedente envolvem situagdes que para a sua
efetiva implementacdo dependem do parceiro municipal, suas capacidades estatais, e tem-se
que muitas recomendagdes se limitam & melhoria dessas capacidades pela linha da capacitacdo
dos agentes, na busca de se reduzir essa dependéncia.

As acdes tanto da CGU, como do FNDE, de avocar para Si 0 processo de
disponibilizacdo de dados da gestdo municipal, ainda que a Lei Complementar n® 131, de 27 de
maio de 2009, bem como a Lei n°® 12,527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a
Informacéo) atribuam aos municipios responsabilidades nessa divulgacdo, é uma forma de
reduzir a dependéncia desses entes municipais, instrumentalizando os mecanismos de
governanga locais, como o controle social, sem depender das capacidades estatais dos
municipios.

N&o foram encontradas recomendacdes que contemplassem solucGes alternativas que

pressionassem a gestdo municipal a aderéncia, que ndo o fortalecimento dos conselhos, que
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complementam a accountability horizontal no municipio. Mas ndo a gestdo propriamente dita
da politica. Ndo foram identificadas solugdes com a presenca de opgdes espelho no terceiro

setor, ou ainda, pela intervencao, dado que pela Constituicdo Federal de 1988:

Art. 34. A Unido ndo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para:

(...)

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

()

b) direitos da pessoa humana;

c) autonomia municipal;

d) prestacdo de contas da administracdo publica, direta e indireta.

e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengéo e desenvolvimento do
ensino e nas acdes e servicos publicos de sadde. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

Art. 35. O Estado ndo intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios
localizados em Territério Federal, exceto quando:

()

Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

I11 - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na manutencéo e
desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos de salde;(Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000).

Como se V€, a avocacgdo pela intervencdo se da apenas em casos gravosos, com destaque
para a ndo observancia da aplicacdo minima de recursos ligados a Educacdo, em situacoes que
na pratica ndo se tem casos significativos, e nem é o escopo de atuacdo da CGU.

Os mecanismos de reducdo de dependéncia de determinada gestdo terminam por ser no
campo das OperacOes Especiais, que pressionam o0s dirigentes municipais, que podem ser
afastados ou substituidos por condutas gravosas, constituindo uma espécie atipica de
intervencdo, que na pratica pressiona 0s gestores municipais.

A publicacdo dos relatérios dos Sorteios de Municipios também sdo acdes que
consideram a possibilidade de pressionar esses dirigentes diante da substituicdo, a luz de um
quase mercado eleitoral, situacdo que sera tratado mais a frente no presente topico.

O fato € que o arranjo da descentralizacdo no federalismo brasileiro ndo facilita a adocéo
de caminhos alternativos, que possam pressionar o gestor municipal, reduzindo a especificidade
dos ativos, e isso decorre ndao apenas do arcabouco legal, mas também da propria natureza da
base territorial.

A avocacao pela intervencao se da apenas para casos extremamente gravosos, e a troca
de dirigentes por ndo atingirem indices em avalia¢es de impacto, na discussdo de uma proposta
de Lei de Responsabilidade Educacional, ainda é bem controversa, como ja tratado na presente
pesquisa, pela multipla temporalidade da Politica Educacional e a interagdo desta com outras
politicas.



219

5.2.2.3- Dependéncia e Rede de accountability

A acdo de controle do tipo AEPG ndo vincula as solucbes propostas aos atores da Rede
de accountability, ao contrario das acdes do Sorteio de Municipios, que conforme disposto no
Quadro 13, tem recomendacBes cujo teor € a comunicacdo do fato ao Tribunal de Contas
Estadual e ao Ministério Pablico.

O Sorteio de Municipios tem um foco na responsabilizagdo, na exposigao dos problemas
como indutor da aderéncia, na ideia de dissuasdo, sem uma preocupacao explicita em relacdo
as salvaguardas, ao aspecto sistémico, ainda que pelo rito habitual de uma atuacéo de auditoria,
esta necessite recomendar, o que leva, em determinados casos, a indicar o reporte a esfera
julgadora/investigadora local.

Os estudos de Ferraz e Finan (2007), citados em diversos momentos da presente Tese,
ilustram como o Sorteio de Municipios, ao vincular os problemas de desempenhos a titulares
da gestdo, dando publicidade dos diagndsticos da CGU, influenciam o processo de
accountability vertical, servindo essa publicagdo de um mecanismo de incentivo, inclusive dos
gue ndo sdo inspecionados, pela possibilidade de serem sorteados.

Entretanto, essa questdo tem um grau de transversalidade, e no que se refere a
accountability horizontal, dado que essa rede é diversa, com um Tribunal de Contas e um
Ministério Publico autbnomo em cada unidade da federacdo, os processos de punigdo
decorrentes dependem das capacidades estatais de cada ente, e conforme estudos de Aranha
(2014, 2015) e desta acompanhada de Filgueiras (2018), no estudo da fiscaliza¢do do Programa
de Sorteios da CGU, indicam problemas de integracdo e coordenacdo dos demais atores da
Rede de accountability, com baixa efetividade no aspecto punitivo, apontado como grande
fragilidade desse processo interfederativo.

Nesse aspecto de integracdo operacional das agéncias de accountability, destaca-se que
o relatdrio sisttémico de fiscalizacdo do TCU em relacdo a Politica Educacional (BRASIL,
2014), ndo faz referéncias aos trabalhos da CGU no periodo, e que foram muitos, como
explorado extensivamente na presente Tese.

As OperacOes Especiais, de parceria com o Ministério Publico e a Policia Federal, além
de outros atores esporadicos como a Receita Federal, sdo bons exemplos de coordenacdo e
integracdo da rede!®, no qual a dependéncia entre os atores é mutua e fortalece a sinergia,

utilizando-se da mesma estratégia do Sorteio de Municipios de manchetes bombasticas em

106 o Capitulo 3 apresenta o qudo bem sucedido é essa experiéncia de Operacfes Especiais em termo de
coordenacdo de atores, mas acles isoladas como o Sorteio de Municipios podem gerar maltiplos documentos de
cobrancga entre os atores, onerando 0s sistemas, como apresentado no Quadro 12.
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relacdo aos achados, mas também dependendo, no que tange a punicéo formal, da estrutura do
judiciério.

No processo de descentralizacdo, os mecanismos eleitorais, conselhos e outros, na linha
bottom up, e as a¢6es enquadradas como top down, como as auditorias, sdo insuficientes para a
promover a efetiva accountability (ODI, 2018), se ndo forem objeto de a¢Oes coordenadas entre
esses atores, buscando o alinhamento com a politica e a reducéo dos custos de transacao.

Desse modo, o fato da atuacdo do tipo AEPG focar no concedente, nos aspectos
sistémicos da gestdo do programa descentralizado, de alguma forma protege a CGU da
dependéncia de terceiros da Rede de accountability, para a efetividade de seu trabalho, o que
inibe acdes oportunistas no processo de accountability desses programas nessa via, 0 que ndo
se da no Sorteio de Municipios e nas Operagdes Especiais, que apesar do grande destagque
guando dos achados, depende de outros atores para a efetividade na devolucgédo de recursos e
para a responsabilizacdo, o que em termos de custos de transacao, tem o potencial de ampliar a
troca de documentos, os processos relacionados, onerando a gestdo, do municipio e do
concedente.
5.2.2.4- Ac¢des da CGU e quase mercado

As recomendaces dos relatdrios de AEPG tem um viés mais diretivo, e cerca de 68%
destas s&o na linha de criar controles, implementar procedimentos, modificar normativos, tendo
seus aspectos mais semelhantes ao mercado, com a sua possibilidade de substituir contrapartes
nos acordos, se mostrando presentes nas recomendacdes de estimulo a transparéncia e de
capacitacdo dos agentes.

Os incentivos no Sorteio de Municipios sdo predominantemente na linha de alertas e
capacitacdes, assim enquadrados, o que se aplica também ao AEPG, por ser a transparéncia um
estimulo ao controle social e a accountability vertical, que opera em um mercado politico.

As capacitagcdes, nesse sentido, visam a fortalecer as capacidades estatais dos
municipios e assim, possibilitar o exercicio dos mecanismos endogenos de regulacao,
permitindo o amadurecimento, respeitando a autonomia do ente, desde que essa capacitacao
tenha um carater sensibilizador e emancipatorio.

A grande fragilidade no uso de incentivos ndo é s6 a sua baixa utilizagdo, mas a
dificuldade de utilizacdo destes frente aos problemas concretos. Em que pese a transparéncia e
o controle social terem sido valores para a CGU no periodo da pesquisa, instrumentalizados por
meio de normas, portais e programas de formacao, esse conjunto de agdes se comunica pouco

com os relatorios, com os problemas encontrados, com textos que ndo sugerem a transparéncia
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como um mecanismo politico de incentivo, a auto coordenacdo, valendo 0 mesmo para a
capacitacdo.
No relatorio do FUNDEB de AEPG, por exemplo, na p. 10, a recomendacdo que trata

de transparéncia da gestdo de recursos:

¢ Inclusdo no Art. 25 da Lei n® 11.494/2007, de dispositivo que estabeleca a
divulgagdo na Internet, pelo municipio, dos extratos bancérios da conta especifica do
FUNDEB, de forma que sejam apresentados os favorecidos dos
pagamentos/transferéncias, com o apoio da utilizacdo da Ordem Bancéria Eletronica;
O FNDE informou que os aperfeicoamentos recomendados encontram-se
contemplados no Decreto n° 7.507, de 27.06.2011, e na Resolu¢do FNDE n° 44, de
25.08.2011.

Surge no contexto de problemas de incompatibilidade entre as despesas e 0s objetivos
do programa, ou seja, desvio de finalidade, mas ndo fica claro como essa indu¢édo vai gerar um
melhor acompanhamento finalistico pelo controle social e isso vai pressionar o gestor
municipal.

Esse entendimento do papel da transparéncia ndo explicito pode ser exemplificado
também pelo AEPG do PNATE, que tem uma questdo : “5. O Gestor Federal estd atuando de
maneira a garantir a deteccdo de inconsisténcias e a transparéncia dos gastos do Pnate, no
ambito dos estados/municipios?” que se desdobra em dois subitens: “5./ O FNDE estd
divulgando no seu portal os gastos realizados pelos estados/municipios, no ambito do Pnate,
com a identificagdo do beneficiario final dos pagamentos efetuados?” e “5.2 Os mecanismos
de controle interno administrativo do FNDE estao permitindo a detec¢ao de inconsisténcias da
gestdo do Pnate?”

O desenrolar dessa andlise nas paginas 38 a 40 do Relatorio do PNATE, indica uma
preocupacdo com a garantia do acesso a informacéo pelo cidaddo, mas pouco sobre a forma
com que essa informacéao seré disponibilizada, em termos de inducdo do controle social, dos
efeitos esperados, que informacdes devem ser priorizadas e ainda, quais publicos se pretende
atingir, uma discusséo que com a recente disseminacdo de aplicativos, pode reformular a
questdo da transparéncia das politicas sociais descentralizadas, vinculando estas a pontos de
controle especificos; mas, no periodo da pesquisa, ndo se tem noticias de solugbes nesse
sentido®®’.

Destaca-se, no sentido de estimulo ao controle social, a divulgacdo do Sorteio de
Municipios na Imprensa, chamando a aten¢do dos locais que serdo visitados, e ainda, a

publicacdo pela CGU dos relatorios, com resumos dos principais achados, destacando-se

107 conforme exemplificado em Brasil (2017), essa ideia avangou ap6s o periodo da pesquisa.
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matéria jornalistica “Iranduba, no AM, terd aplicacdo de recursos fiscalizados pela CGU”
(PORTAL G1, 2012), que da destaque ao municipio ter sido escolhido, e a matéria da Tribuna
do Norte (2011), que traz um resumo dos achados da CGU, em exemplos de uma pratica de
comunicacdo que se repetiu durante o periodo do Sorteio e que tem problemas, de exaltacdo
das falhas, na quebra da confianga, como apontado no item 4.2, mas que tem como vantagem
trazer a centralidade problemas da gestéo e a mobilizagdo popular em torno dessas questdes.

As Operacdes Especiais seguem logica similar, trazendo informacgdes mais qualificadas
para as discussOes e a formacao de opinido sobre a politica local, sendo diverso o aspecto de
divulgacdo de matérias sobre a¢des do AEPG, como na matéria (PORTAL G1, 2013) sobre o
Proinfo, que traz uma visdo do programa, seus problemas e a manifestacdo do gestor
concedente, funcionando também como um instrumento de pressdo e de inducdo da esfera
federal, mas com outras caracteristicas.

A publicacédo dos trabalhos acompanhada de uma estratégia junto a imprensa, traz os
problemas para a pauta de discussdo local e nacional, o que eleva a importancia de que tipo de
problemas sdo levantados e de que forma eles sdo apresentados, para que reverta essa
comunicacdo em incentivos para o aprimoramento do processo de descentralizacdo e nao
apenas discussdes vagas sobre pontos isolados.

O incentivo se faz presente também em recomendacdes como a do AEPG do Fundeb,
de “Estudos para a concessdo de premiagdes aos Conselhos e também aos Municipios,
exaltando boas praticas e incentivando a participacao de seus membros e da comunidade”, em
uma tentativa de, no ambito do relatdrio de auditoria, relacionar a¢cdes programaticas no campo
da capacitacédo, da transparéncia e do incentivo, aos problemas reais encontrados, mas ficou
claro nas andlises que esse campo precisa ainda ser aprimorado.

Nesse sentido, por fim, destaca-se o Programa Brasil Transparente, que por meio da
Escala Brasil Transparente, trabalha com ranking relacionado & implementacdo da
transparéncia passiva, uma outra forma de disponibilizacdo de informagdes, que estimula a
competicdo pela boa visibilidade e forca a aderéncia, trabalhando bem com incentivos em larga
escala, frente a uma questdo concreta: a implementacao da Lei de Acesso a Informacéo.

O no6 gérdio dos incentivos é a imaturidade politica, uma deficiéncia de capacidades
estatais, de forma que o estudo de Arvate e Mittlaender (2017) sobre as elei¢des no Brasil,
revela que os eleitores se recusam a votar em politicos corruptos, quando eles tém acesso a
informag&o confiavel sobre os atos de corrupcéo.

A mesma pesquisa revela também que no que se refere ao desperdicio, os eleitores sdo

complacentes, revelando uma fragilidade da accountability vertical na punicdo de falhas,
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quando voltadas a um aspecto mais gerencial, o que dificulta o controle de programas
descentralizados.

Esse cenario aponta a necessidade de uma transparéncia que induza a reacao diante do
uso ineficiente dos recursos, e que as recomendacdes superem o paradigma da despesa, focadas
em um aspecto mais programatico®® para que o controle social reverta em desempenho
municipal.

De forma resumida, pode-se dizer que as recomendacgdes utilizam pouco mecanismos
de incentivo mais elaborados, e ainda, que tenham a relacdo deste incentivo com as situacoes
encontradas, com campo para expansao nesse sentido.

As acdes de divulgacdo dos relatérios e ainda, o uso de ranking para o incentivo a
aderéncia a transparéncia, tem o potencial de aproveitar bem 0s incentivos, mas precisam se
comunicar com a centralidade dos problemas.
5.2.2.5- Transparéncia e reducdo da dependéncia

A dependéncia da Unido em relacdo aos municipios, no processo de implementacao das
politicas descentralizadas, pode ser mitigada com salvaguardas menos onerosas se o cidadao,
beneficiario final, puder atuar de forma mais proativa na gestdo local, interagindo com as
informagdes disponibilizadas.

Como apresentado ao longo da pesquisa, o periodo de 2005 a 2014 foi de grandes
avancos na promocdo da transparéncia, pelos iniUmeros mecanismos e normativos que
possibilitaram a ampla disponibilizacdo de informacdes, e ainda, com o conceito de
transparéncia passiva, no qual o cidaddo se torna um elemento ativo no processo de
disponibilizagdo, apresentando as suas demandas.

A acdo da CGU, detalhada na Portaria CGU n° 363/2006, chamada de Programa de
Fortalecimento da Gestdo Municipal, atrelada ao Sorteio de Municipios, visava a orienta¢ao ao
corpo técnico dos pequenos municipios, como uma forma de reduzir a dependéncia na
implementacdo pela capacitagdo no manuseio dos recursos federais, atuando sobre a brecha
horizontal.

A utilizacdo de aplicativos de telefones mdveis ndo surge nas acfes de interagdo da
politica com a populagdo, provavelmente pelo fato de que no periodo da pesquisa, esses ndo
eram tdo popularizados. Mas essa é uma fronteira a ser explorada, um caminho, inclusive, ja

pavimentado pela CGU, dado que a Portaria CGU n°® 277/2013, que versa sobre o Programa

108 Balbe (2013), aponta as dificuldades da adocdo do Orcamento-Programa no Brasil, 0 que na pratica € uma
conversdo de despesas para uma linguagem programaética, com a auséncia de metas, indicadores e o foco nos
objetivos, e esse cenario favorece uma accountability centrada na legalidade estrita.
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Brasil Transparente, indica que esse deve promover 0 uso de novas tecnologias e de solucgdes
criativas para o incremento da transparéncia.

O que se busca € a instrumentalizacdo desse cidaddo como produtor de informacao
qualificada, e que ele adote comportamentos a partir dessas informacdes, realimentando o
sistema para além das informacdes habituais dos conselhos e do processo de prestacdo de
contas. Mas, para isso, a transparéncia precisa ter uma logica de provocar nesse cidadao esses
comportamentos, o que foi uma atuacdo ainda incipiente, dada a forma de comunicacao adotada
pelas pecas no periodo da pesquisa.

A introducéo do sistema de prestagéo de contas pela internet do FNDE, o SIGPC, uma
inovacao na qual a CGU se debrugou nos processos de contas anuais, induzindo a sua melhoria,
possibilita que a captacdo de informacdes das prestacdes de contas dos municipios seja
agregada e forneca informacdes estratégicas, que acrescidas de informacdes do conselho e do
cidaddo, ou ainda, de indicadores municipais de outras fontes, permitiria um tratamento dos
municipios que identificariam as maiores fragilidades e possibilitaria uma atuagdo mais efetiva
na assisténcia técnica e na reducdo da brecha horizontal no processo de descentralizacao.

As recomendacdes da CGU no PNAE, no Sorteio de Municipios e nas Contas Anuais
do FNDE, trazem o gérmen dessa ideia, falando de mapas de riscos que permitam uma
priorizacdo, permitindo uma a¢do menos onerosa para 0 concedente e para 0s municipios, e
ainda, incentivando a melhoria, mas esse € um ponto que ainda necessita de avancos, em que
pese ja desponte as acdes em 2015 do Programa de Fiscalizacdo em Entes Federativos e a
utilizacdo de Big Data para auxilio do processo de prestacdo de contas em 2018, em
experiéncias que utilizam esta l6gica.
5.2.2.6- Recomendacéo e dependéncia do implementador

Os ativos especificos na relagdo da Unido com a esfera municipal sdo basicamente
aqueles de: i) localizagdo, dado que o ensino presencial € relevante na Educacéo Basica e uma
substituicdo pela oferta a distancia ou mesmo pela oferta em outro municipio, ndo atenderia a
demanda; ii) especificidade de ativos humanos, dado que o investimento em capacitacao, bem
como o cotidiano escolar, produz um grupo de profissionais aptos & implementacdo daquela
politica, e que conhecem a realidade local, sendo de dificil substituicdo; iii) ativos dedicados,
como creches e escolas criadas especificamente para esse fim, e que se nao forem utilizados na
oferta da Politica Educacional, tornam-se prédios ociosos; iv) especificidade fisica, como
automoveis desenhados especificamente para o transporte escolar, e que tem seu uso deficitario
em outras aplicagdes.
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A recomendacdo do 6rgao de controle ao gestor e que aumenta o investimento nesses
fatores, aumenta no processo de implementacdo a dependéncia do municipio, de sua forga de
trabalho e de seus aparelhos publicos, o que é natural nessa relacdo, mas que pode trazer o risco
da acdo oportunista, na creche que o municipio aceita, mas ndo tem recursos para manter, na
capacitacdo de professores para o nivel médio e a transferéncia desse alunado para a gestéo
estadual, ou ainda, o investimento em transporte escolar que pode se tornar sem sentido, pelo
uso de escolas multisseriadas no campo, ou ainda, receber livros do PNLD e fazer uso de
apostilas, aqui um oportunismo nao pela regra de entrada, mas que pode ser induzido pela agdo
do 6rgao de controle.

As recomendacfes tanto do AEPG quanto do Sorteio de Municipios, tem um caréater
corretivo e ndo tem ingeréncia na politica local, como a proposicao de criacdo de uma escola
em determinado local, a adesdo compulsoria a determinado programa, ou outras indicacGes que
sejam diretivas com a gestdo municipal e que rompam essa autonomia, o0 que poderia sim criar
dependéncia pela adogdo de atos que podem ser descontextualizados da gestéo e ter como efeito
ativos sem a continuidade de utilizacao.

O que se tem é que as recomendac6es, por serem alinhadas aos programas, buscando
apontar solugdes para a melhoria dessa governancga ex-post, terminam por reduzir o risco dessa
dependéncia, que no processo ex-ante ndo é percebida, mas que o controle pode ser um
instrumento de alerta, para impedir a continuidade da situagéo.

O exemplo do AEPG do Proinfo (Relatdrio n® 16), que ainda que nédo esteja diretamente
na amostra, € emblematico no sentido de que a CGU acompanhou a implementacdo de
laborat6rios nos municipios, envolvendo ativos especificos de capacitagdo local e de instalacdo

de equipamentos, e trouxe como recomendacdes:

2) Que o FNDE atualize os procedimentos de apresentacdo de necessidades de
laboratérios por parte de estados e municipios, envolvendo a inclusdo de providéncias
e prazos especificos, no caso de nédo instalagdo dos equipamentos e outras situagdes
em que, por falta de atuacdo do ente federado, o laboratdrio ndo venha a ser utilizado,
conforme o caso.
3) Que o FNDE estabelega uma rotina de visita prévia, por execucdo direta ou
terceirizada, utilizando a amostragem se verificada uma opcéo viavel, que verifique a
adequacdo técnica das escolas destinatarias de laboratérios, de modo a evitar o
encaminhamento de equipamentos a escolas sem estrutura.

Com a inclusdo de mecanismos que reduzam o oportunismo pela dependéncia do
municipio na implementacdo de laboratorios, sem ter condi¢do, ou seja, limitando o
investimento da Unido em um ativo especifico no qual ndo se tenha condicéo instalada na

municipalidade, na discussao da regra de entrada, tratada no tépico 4.2.
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Os outros programas, como o0 PNLD, por exemplo, trazem a ideia de remanejamento

bem presente nas recomendagdes, como exemplificado no Quadro 17, a seguir, que mostra a

preocupacdo com a utilizacdo dos ativos livros e a observancia dos mecanismos de devolucao

e de remanejamento, como instrumento de reducéo dessa dependéncia, pelo reemprego.

Quadro 17- Excerto de recomendacdes do PNLD afetas a remanejamento

Sorteio | Municipio Constatacao Recomendacéo
35 Pontes Falta de utilizacdo do sistema de | Apurar os motivos da ndo utilizacdo dos livros
Gestal - SP | gerenciamento do Programa do | didaticos do programa federal e orientar o gestor
Livro Didatico do FNDE, auséncia | municipal e as escolas sobre a necessidade de
de remanejamento da sobra | utilizagdo do material didatico fornecido pelo
significativa de livros, e adocdo de | programa.
outros livros didaticos como método
de ensino principal, sem o
cancelamento do recebimento dos
livros do programa federal, apesar
de sua baixa utilizacdo.
29 Porto Auséncia de acesso, por parte do | Advertir o gestor/escolas quanto a obrigatoriedade
Grande - | municipio de Porto Grande/AP, ao | da utilizagdo do SISCORT, conforme a Resolugdo
AP Sistema de Controle de | CD/FNDE n° 03, de 14.01.08, e a
Remanejamento e Reserva Técnica | Resolu¢do/CD/FNDE n° 30 de 18.06.04 e orienta-
do SISCORT. los quanto a operacionalizacdo do Sistema.
31 Frei Prefeitura e unidades de ensino | Advertir o gestor/escolas quanto a obrigatoriedade
Inocéncio - | municipais ndo utilizam o Siscort | da utilizacdo do SISCORT, conforme a Resolucéo
MG para controle de remanejamento dos | CD/FNDE vigente e orientd-los quanto a
livros didéticos. operacionalizacdo do Sistema.
30 Venturosa | Deficiéncias na distribuicdo e no | Orientar a Prefeitura/unidade(s) escolar(es) quanto
-PE remanejamento de livros didaticos | & observancia das normas relativas ao PNLD e
no ambito do PNLD por parte da | quanto a correta operacionalizacdo do Programa
Prefeitura Municipal de Venturosa

Fonte: Construcdo do Autor

O investimento da Unido em livros provisionados aos municipios gera dependéncia da

estrutura municipal na aplicacdo destes, e a preocupacdo da CGU com os aspectos do

remanejamento permite mitigar essa dependéncia.

Tanto a preocupac¢do com a regra de entrada, como com o risco de alocacdo insuficiente

de livros, reduz o risco de oportunismo pela dependéncia do implementador, por riscos
relacionados a ativos investidos e que ndo se converterdo nas entregas da politica, e que
precisardo ser realocados, situacfes que impactam os custos de transagéo.

O presente tdpico indica que a atuagdo do controle ndo é diretiva, no sentido de induzir
o0 investimento em ativos especificos pela rede de implementacédo, e ainda, possibilita pelas
recomendacdes que sejam mitigadoras das fontes de dependéncia, por meio de regras de entrada
ou pela realocacao de ativos, a reducéo dessa especificidade.
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5.2.3- Categoria autonomia
5.2.3.1- A viséo da discricionariedade

Esse topico se detém a verificar se a discricionariedade é considerada no processo de
recomendacdes, ou seja, 0 quanto essas sdo diretivas, dizendo o como fazer, e 0 quanto séo
ligadas ao impacto desejado. Quanto mais diretivas as recomendacdes, menos espago para 0s
beneficios da autonomia na implementacéo.

As recomendacdes importam aqui ndo somente pelo efeito no concedente, e sim pelo
seu efeito reflexo na esfera municipal, dado que a autonomia em discussdo € desse ente na
implementacdo, como mecanismo do federalismo que possibilita uma adaptagdo com mais
sucesso e menos custos de transacao, dada a diversidade local.

Nesse sentido, a discussdo da padronizacdo das recomendacdes, por vezes um reflexo
de normas igualmente padronizadas, nos municipios, é relevante, pois a desconsideracdo das
peculiaridades locais e das diversidades de capacidades, podem afetar os custos de transacéo,
pelo esforco de aderéncia dissociado das ideias centrais do programa.

RecomendacBes no ambito do AEPG do PNAE se preocupam com a melhoria da
alimentacédo de informacgdes no processo de prestacdo de contas, as do FUNDEB, por sua vez,
buscam limitar a autonomia municipal com o impedimento do saque na boca do caixa, mas ao
mesmo tempo estimulam a transparéncia e a circulagdo de informac6es na esfera municipal.

O PNLD trabalha com campanhas de conscientizacéo, bem como disponibiliza sistemas
para auxiliar a gestdo na esfera municipal, e traz a indicacdo de visitas técnicas para observar a
efetiva entrega de livros, preservando a autonomia na implementacéo.

Por fim, o PNATE prestigia nas recomendagfes a alimentacdo de sistemas pelos
municipios para melhorar o monitoramento, em uma atuacdo que respeita a autonomia, por
estar vinculado a indices pontuais e pouco a procedimentos especificos de implementacéo,
reforcando uma tendéncia da CGU de aproveitar melhor o processo de prestacdo de contas via
sistema.

Apesar dos problemas serem pontuais, e ligados a questdes de normas, como disposto
no topico 4.2, as recomendacgdes de AEPG, no que se referem ao reflexo nos municipios, ndo
tém efeito de padronizacdo ou diretivo que desrespeite a autonomia municipal, em que pese a
atuacdo do municipio na implementacéo seja pouco considerada como fator de forca, ou ainda,
haja a promocao relevante da identificacdo de boas praticas, como se vé no PNLD, que
recomenda a realizacdo de visitas técnicas de monitoramento por amostragem nas escolas
beneficiadas, para verificar a efetiva entrega dos livros aos alunos, o que teve como decorréncia

um projeto do FNDE referente ao monitoramento integrado do programa, que focado na efetiva
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entrega, deixa a cargo do municipio a forma de implementacdo, mas sem destacar solucdes de
éxito adotadas.

Em relacdo ao Sorteio de Municipios, as andlises até agora ratificam que esse
instrumento de avaliacdo centra na revelacdo de problemas da gestdo municipal, como
instrumento de enforcement em relagdo a gestdo municipal, e que como decorréncia tem
recomendacdes amplas e padronizadas, que dificultam a sua efetiva implementacé&o.

No que se refere a autonomia especificamente, as recomendacdes do Sorteio de
Municipios tém um aspecto de tutela significativo, focadas em aspectos legalistas,
procedimentais, com pouco espaco para inovacao ou solucdes locais, como uma decorréncia do
modelo de avaliacdo.

Esse desenho procedimental e corretivo a luz da norma, gera acdes pontuais do
municipio, que podem demandar esforcos de adaptacdo para a aderéncia, 0 que pode gerar
custos de transagdo, com a ressalva que as recomendac6es na linha da capacitacdo, presentes
no Sorteio, terminam por prezar mais essa autonomia.

De forma conclusiva, tem-se que as recomendacdes de AEPG se focam no concedente
e sdo pouco diretivas em relacdo aos municipios, e apesar de se prender a aspectos finalisticos
na implementacdo da solugéo, na esfera governamental, ndo considera os avancos e as boas
praticas, inclusive para efeitos de registro.

O Sorteio de Municipios, pela sua caracteristica mais diretiva e legalista, tem
recomendacdes procedimentais e pontuais, que tém um caréater de tutela da gestdo municipal e
que afeta os custos de transacao pelo esforco no seu atendimento.
5.2.3.2- Ajustes ex-post e Remediableness

O Sorteio de Municipios, conforme ja explorado no item 5.2.3.1, tem um caréater
legalista e diretivo nas recomendacdes, de aderéncia padronizada, a luz dos normativos do
programa, em aspectos binarios que ndo contemplam gradacdes, e o AEPG, por sua vez, é
voltado a estrutura do concedente.

Entretanto, pode se considerar que o Sorteio de Municipios tem um papel de avaliagdo
ex-post, ou seja, um indicador de como as medidas da governancga ex-ante estédo sendo efetivas
e que medidas precisam ser ajustadas nesse processo, a luz do pactuado, considerando-se que
0s contratos sdo incompletos, realimentando as salvaguardas do concedente.

Mas para isso, 0s instrumentos de avaliagdo, como o Sorteio de Municipios, precisam
enxergar as salvaguardas e como essas se combinam na esfera municipal, com a previsdo de
ajustes ex-post, 0 que ndo se da pelo aspecto puramente corretivo das recomendacgdes do

Sorteio.
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As salvaguardas mais consideradas no Sorteio de Municipios, nesse sentido séo a busca

pela aderéncia as normas, normas estas que s&o mecanismos ex-ante, e 0 processo de prestacéo

de contas, que sdo de carater ex-post. Sobre as normas, ja ficou claro o aspecto binario, com

pouCo espaco para ajustes.

Nesse ponto, a ideia é analisar as a¢des do Sorteio de Municipios, e também do AEPG,

em relacdo ao mecanismo de prestacdo de contas dos entes municipais ao FNDE, de forma a

verificar como se da essa interacdo a luz de ajustes ex-post, a luz do conceito de

Remediableness, ou seja, se essa interacdo vislumbra a possibilidade de ajustes ex-post,

preservando a autonomia, conforme quadro a seguir:

Quadro 18- Recomendacdes afetas a prestacdo de contas

Instrumento

Recomendacao

Andlise a luz do conceito de
Remediableness

Sorteio

Considerar, quando da andlise da Prestacdo de
Contas do Programa, os fatos apontados e adotar as
providéncias necessarias com vistas a adequagao dos
procedimentos a Lei n® 8.666/93 (Recomendacéao
sobre o tema que se repete ao longo da amostra).

Esse tipo de recomendagdo reforga o
aspecto legalista e binario do Sorteio,
COM pouco espaco para ajustes, sendo a
prestacdo de contas apenas um
instrumento de adequagdo do achado a
norma, 0 que envolve, em algum
aspecto, a sangdo, sem a ideia de
Remediableness, de que a governanga
ex-ante vai se ajustar ao que se encontra
ex-post, considerando-se a ideia de
racionalidade limitada e a necessidade
de reduzir os custos de transacdo.

AEPG do
PNAE

Inserir na prestacdo de contas da entidade executora
a necessidade de apresentar avaliacdo sobre as
condicbes de armazenagem  (contemplando
instalagcBes, equipamentos, obediéncia de normas
sanitarias) e sobre o efetivo funcionamento de
controle de estoques no armazém da entidade
executora e das escolas, a ser realizada pelo
nutricionista responséavel técnico pelo Programa na
EEX, tendo em vista que o questionario da Unidade
de Alimentacdo e Nutricdo (UAN) e de depoésitos das
escolas apresentado pelo FNDE sé é aplicado nas
visitas in loco realizadas pela Autarquia, ndo
abrangendo, portanto, a totalidade das unidades que
fornecem alimentacdo escolar com recursos do Pnae;

Nesse ponto j& existe uma ideia de se
considerar a realidade municipal, a
autonomia local, e a prestacdo de contas
surge como um elemento que traz mais
informacgBes da gestdo na ponta, e que
permite avalia¢cBes mais subjetivas dessa
adequacéo no processo de
implementacéo.

AEPG do
PNATE

Foi recomendado ao gestor federal, que apresentasse,
no prazo de 60 dias, plano de acdo com o objetivo de
fomentar nos CACS/FUNDEB o aumento do
controle sobre a execucdo do Pnate, durante o
exercicio, utilizando os sistemas ja disponibilizados
e incluindo itens que discorram sobre as condi¢des
dos veiculos utilizados e sobre o uso exclusivo do
transporte escolar

por alunos da educacéo basica publica, residentes em
area rural.

Aqui também existe uma ideia de se
considerar a realidade municipal, a
autonomia local, e a prestacdo de contas
surge como um elemento que traz mais
informacgdes da gestdo na ponta, e que
permite avaliagcdes mais subjetivas dessa
adequacdo no processo de
implementacéo.

AEPG do
PNATE

Recomendou-se ao FNDE, que, até junho de 2014,
publicasse o estudo realizado para levantamento de
custos por aluno para o transporte escolar rural nas
varias regides do pais, levando seus resultados ao

O uso de parametros, como 0 custo
regionalizado, permite maior autonomia
na implementac&o, e ainda, uma visdo se
ajustes mediante critérios mais amplos,
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Sistema de Prestacdo de Contas (SIGPC), para servir
de parametro aos Entes Executores nas contratagdes
de veiculos, e para subsidiar o monitoramento dos
conselhos de acompanhamento e controle social.

0 que estimula a inovacdo e a adaptacdo
local.

AEPG do
PNATE

Recomendou-se ao gestor federal que elaborasse,
dentro de sessenta dias, plano de acdo com o objetivo
de evitar desvios de finalidade na utilizagdo dos
veiculos do transporte escolar, por meio da
implementacdo de mecanismos de controle no
Sistema de Prestacdo de

Contas (SIGPC) ou no Sistema de Gestdo de
Conselhos (Sigecon), nos quais 0s entes executores

Aqui também existe uma ideia de se
considerar a realidade municipal, a
autonomia local, e a prestacdo de contas
surge como um elemento que traz mais
informacgdes da gestdo na ponta, e que
permite avaliagcdes mais subjetivas dessa
adequacéo no processo de
implementacéo.

possam informar, quando da alimentagéo do sistema
com as despesas de locacdo, se o veiculo contratado
é utilizado apenas para o transporte de alunos.

Fonte: Construcdo do Autor

Como se V&, o Sorteio de Municipios, quando se utiliza de mecanismos de Prestacédo de
contas, como a recomenda¢do padrdo apresentada e que se repete em varias constatagdes, este
ndo é um mecanismo de ajuste e realimentacdo, e sim um processo sancionatorio e de busca da
aderéncia municipal, o que tem o potencial de ampliar os custos de transacao.

O AEPG busca utilizar a prestacdo de contas como um processo de realimentacdo de
informacdes, de forma que esse processo permita essa realimentacdo e contemple as acgoes
locais a luz de parametros mais amplos, com a avaliacdo da realidade local, permitindo um
ajuste ex-post das gestdes municipais.

Apesar disso, ainda é timida a visdo bottom up no instrumento AEPG, com a criacdo de
Grupos de Trabalho Interministeriais (PNATE) sem a participacdo dos municipios, bem como
a criacdo de manuais de armazenagem sem estar indicado a coleta de experiéncias exitosas, 0
que reforca o aspecto top down, que pouco considera a autonomia municipal, € ndo se vé
esforcos no mapeamento e promogao dessas iniciativas.

A visdo de Remediableness, do bom suficiente, é entender que o Programa se combina
com a realidade, e que as salvaguardas ex-ante sdo fruto da racionalidade limitada, e que nos
processos ex-post € que sdo ajustados esses detalhes da execucdo, em uma visdo de contratos
incompletos, e que apenas solucdes diretivas vao forcar a padronizagédo e ndo vao contemplar a
autonomia e a capacidade de inovacdo e adaptacdo local, incidindo assim no aumento dos
custos de transagao na gestdo municipal.

Isso ndo quer dizer que o processo de sang¢do na prestacdo de contas ndo tenha um efeito
indutor e inibidor de desvios, mas a medida que se prende a questdes padronizadas, estritas da

norma, gera custos de transacdo de monitoramento, sem grandes avancos na politica.
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O conceito de Remediableness, permite uma visdo mais ampla dessa questdo, em
recomendagdes que alimentem os sistemas de informagdo e que reduzam a incerteza,
permitindo ajustes mais precisos, em especial pelo fato das auditorias se deterem a uma amostra
diminuta do universo de municipios.
5.2.3.3- Mecanismos locais de accountability e as recomendagfes

A esfera municipal, dentro da ideia de rede de accountablity, conforme Figura 1, tem
como mecanismos mais conhecidos o Controle Social, por meios dos conselhos de
acompanhamento, e a estrutura de controle interno, como as controladorias, por exemplo.

Em relacdo ao Controle Social, conforme disposto no item 5.2.2.1, ainda existe uma
débil percepcdo pela CGU destes como um mecanismo de auxilio na implementacéo, pouco
considerados nas recomendacfes nesse sentido, com tracos de baixa confianca nesses
mecanismos.

Mas, trazendo a questdo para a 6tica da autonomia, essa tutela dos conselhos ja indicada,
essa baixa confianca, a delegacdo rara de tarefas, termina por ser um limitador da capacidade
de accountability enddgena ao municipio, sendo pouco emancipatorio, o que incide diretamente
nos custos de transacdo dessa descentralizacdo, por demandar salvaguardas remotas mais
onerosas.

Em relacdo ao outro mecanismo de accountability local, o 6rgdo de controle interno,
essa estrutura ja € prevista para 0s municipios no Art. 74 da Constituicdo Federal de 1988, e a
analise dos relatdrios ndo encontra mencao dessas estruturas como parceiras ou como parte da
solucdo, reforcando a visdo de tutela do municipio.

A CGU, na verdade, teve uma preocupacdo sistematica na estruturacdo dessas
instancias, por meio do Programa de Fortalecimento da Gestdo Municipal, instituido pela
Portaria CGU-PR N° 363/2006, voltado a todos os municipios brasileiros com populagdo de até
50.000 habitantes, e que se voluntariam a participar e se submetem a um sorteio publico.

O programa tinha por objetivo apoiar as Prefeituras no fortalecimento da gestdo
municipal mediante a promocdo de acdes relativas ao fornecimento de orientacbes e
informagdes necessarias a correta aplicacdo de recursos publicos, e ai se inclui a pauta de
controle interno.

Na discussédo de dependéncia, o fortalecimento dessas instancias é importante, mas
também a consideracdo destas como elemento da Rede de accountability, que apoie a
implementacdo das politicas descentralizadas. Mas essa funcdo, o controle interno, € débil na
esfera municipal, e estudos de Silva (2015) indicam que até nas capitais, a estrutura dos 6rgaos
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de controle interno municipal séo acanhadas, inclusive na diversidade de suas fungdes, em uma
realidade que ainda tem muito a avangar.

Estudos sobre descentralizacdo e corrupcdo (ODI, 2018) indicam que as agéncias
anticorrupcao locais, para reduzirem o risco de corrupcao, devem ter poder de auditoria, para
além apenas de campanhas de conscientizacdo, reforcando a importéncia de se identificar e
promover as redes locais de accountability.

A fragilidade das estruturas de accountability horizontal e vertical nos municipios
termina por onerar as salvaguardas do concedente, por imputar a esse as acfes de
monitoramento, sem apoio local. E a CGU, ao néo considerar estas esferas, termina por reforgar
essa atuacao onerosa, em que pese o esforco da controladoria de fortalecimento dessas funcdes,
mas trata-se de uma brecha horizontal que caminhou lentamente na esfera municipal, e que
precisa de atencéo.
5.2.3.4- Alinhamento com os objetivos da politica

O alinhamento das recomendacdes se d& com aspectos centrais de cada programa. Ou
seja, com aquilo que Rossi, Lipsey e Freeman (2004) chamam de teoria do Programa, uma
concepcao da estrutura, funcdes e procedimentos apropriados para atingir seus objetivos. A sua
l6gica.

E quando a gestdo municipal foge dessa légica, pela adocdo de submetas, que destoam
desse alinhamento, a atuagcdo da CGU pela recomendacao pode ser um elemento de ajuste desse
alinhamento. Mas para isso, a logica desse programa deve ser clara e se refletir nas

recomendacdes do controle, conforme anélise no quadro a seguir:

Quadro 19- Andlise das recomendagdes a luz da l6gica do programa

Programa

Logica

Andlise global das recomendacdes

FUNDEB

Na busca de contribuir
com o equilibrio entre os
entes federativos, aportar

AEPG- Os problemas encontrados, no sentido da compatibilidade
das despesas e observancia do minimo de 60% aplicado aos
professores, sdo relacionados a légica do Programa, e as solugdes

0s municipios com | apontadas buscam fortalecer mecanismos que contribuam com a
recursos para a | mitigacdo desses problemas, principalmente pela ampliacdo da
manutenc¢éo e 0 | transparéncia e de normativos, que estdo alinhados aos objetivos do
desenvolvimento da | programa.

Educacdo Baésica, por

meio da valorizacdo da
remuneracao dos
professores e de custeio
das despesas afetas a
Politica Educacional

Sorteio de Municipios-Da mesma forma, as questbes afetas a
remuneracdo de professores, plano de carreira, bem como o desvio
de finalidade, surgem como problemas alinhados a logica do
programa, mas com uma carga de questdes formais e de legalidade.
As recomendagdes, em especial as do Fundeb, pelas limitacbes das
caracteristicas desse fundo, envolvem mais a questdo da
responsabilizacdo e do ressarcimento, com dificuldades de aces
gerenciais mais alinhadas ao programa.
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PNAE

Propiciar condicdes de
uma melhor
aprendizagem e
desenvolvimento aos
alunos, por meio de uma
complementagéo

financeira que  visa

oferecer alimentacédo
escolar e acbes de
educacdo alimentar e
nutricional aos

estudantes da Educacédo
Basica publica.

AEPG- Os problemas encontrados se detém na presenca da merenda,
bem como da gestdo do programa, nos topicos afetos a despesas,
armazenagem, preparo e a presenga de nutricionistas, trazendo
solucBes que se comunicam com esses problemas, sendo uma
avaliacéo alinhada aos objetivos do programa.

Sorteio de Municipios- Os problemas do Sorteio se alinham a l6gica
do programa, em especial da presenca de merenda, armazenagem e a
presenca de nutricionistas. Mas se detém muito a questdes de
aquisicdo, licitagBes, bem como controle de estoque, e as
recomendacfes sdo limitadas, frente as caracteristicas do Sorteio ja
discutidas.

PNATE

De forma a reduzir a
evasdo escolar, se destina
a custear despesas de
manuten¢do e
funcionamento de
veiculos utilizados para o
transporte de alunos da
Educacéo Bésica
publica, residentes em
arearural.

AEPG-Como no FUNDEB e no PNAE, o conselho é um ponto
relevante do escopo, com destaque também a aspectos relacionados
as aquisicdes, bem como aspectos da gestdo financeira, precos
praticados e especificagdo de veiculos. As recomendagdes trazem a
questdo do desvio de finalidade e de aprimoramento da forma de
contratacdo e a adequacdo aos objetivos do programa, de forma bem
alinhada.

Sorteio de Municipios-Foco na adequacdo dos veiculos, dos
motoristas, além de desvio de finalidade e questdes afetas as
contratagdes figuram como problemas. As recomendacdes padecem
das limitagBes do Sorteio, de carater corretivo e orientativo, mas
pode-se dizer que a avaliacdo segue alinhada as ideias do programa.

PNLD

De forma a enriquecer o
processo de
aprendizagem, fornece
as escolas de Educacdo
Basica publica obras
didaticas de qualidade,
para 0 apoio a pratica
educativa.

AEPG-Os problemas se detém a entrega e ao remanejamento dos
livros, bem relacionados ao espirito do programa, no que se refere a
atuacdo municipal, e as recomendacfes sdo no sentido de se
fortalecer essa l6gica.

Sorteio de Municipios-Entrega de livros, uso do sistema e
gerenciamento desse processo de distribuicdo figuram entre os
principais problemas, que se alinham a logica do programa, e as
recomendacfes, como tem sido no Sorteio, sdo predominantes no
sentido da capacitacdo.

Fonte: Construcdo do Autor

Como explicitado no Quadro 19, os problemas e as recomendacdes, via de regra se
alinham a légica do programa, com uma carga de questdes burocraticas e acessorias que ja
foram comentadas amitde no topico 4.2.

Esse alinhamento se d& por conta do planejamento dessas acdes, que se prendem a um
estudo prévio do programa, suas caracteristicas, trabalhando sobre o fluxo do programa, sua
trajetéria e os pontos de controle, e essa abordagem garante ndo sé um viés finalistico nas
avaliacdes, como protege contra a tendéncia do auditor de buscar o acessorio.

Mas cabe registrar que a logica dos programas € dinamica, e se modifica ao sabor das
mudangas do ambiente institucional, e isso pode se refletir nas avaliacbes da CGU, como por
exemplo o citado por Barros (2018), que aponta que de 2007 a 2016, o Ministério da Educacao

ofereceu recursos extras para regides carentes para subsidiar a Educacéo Integral, como um
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assunto estratégico no dmbito da Educagdo, por meio do Programa Mais Educacdo, com
suplementac6es via FUNDEB e PNAE.

Entretanto, a discussdo de Educacao Integral ndo figura nos relatorios de AEPG e do
Sorteio de Municipios, perdendo a CGU uma oportunidade de dialogar com questfes centrais
da politica, o seu nivel mais estratégico, realimentando uma iniciativa relevante.

Por um outro lado, os relatorios apresentam uma constancia de problemas similares, e
considerando-se a racionalidade limitada da CGU no momento do planejamento, baseado em
documentos condicionantes, as interacbes ex-post do programa no municipio podem
realimentar o planejamento dessas agOes de controle, de forma a se ajustar a riscos néo
previstos.

O que se V&, na analise até agora € que esse planejamento, inclusive no proprio
mecanismo do Sorteio de Municipios, tem o potencial de ser o esteio de garantir um aspecto
sisttmico a avaliacdo, 0 que é mais predominante no instrumento AEPG, permitindo o
alinhamento aos objetivos centrais do programa.

Assim, em relacdo aos custos de transacdo, o alinhamento das acdes da CGU com a
I6gica do programa permite atuar em salvaguardas que agregam valor ao programa, e que
evitam a submeta e a acdo oportunista em uma linha finalistica, e que os instrumentos de
planejamento dessas acOes, voltados para conhecer a sua esséncia, a forma de implementacao,
permitem que essa logica se desdobre no decorrer dos trabalhos.
5.2.3.5- Intencionalidade na combinacdo de controles e incentivos

O fato de se considerar a descentralizacdo de politicas no &mbito do federalismo como
um arranjo de carater hibrido, tem como consequéncia a relevancia da ideia de combinacao de
controles e incentivos, frente & autonomia necessaria do ente municipal.

Nesse sentido, para que essa combinagdo se dé na acdo da CGU, como integrante da
Rede de accountability, faz-se necessario que as a¢des na linha de controle dialoguem com as
acoes na linha de incentivo, para que possa existir a coeréncia entre estas, considerando a
realidade dos municipios.

A pesquisa mostrou que essas agdes conversam pouco, em documentos e relatorios
dessas iniciativas que ndo referendam as agdes de outra natureza, de tal forma que os programas
de melhoria da transparéncia ndo tem caminhos formais de interacdo e realimentacdo com as
acOes de auditoria, e que essas acoes de auditoria, quando se reportam a transparéncia como
solugdo, ndo citam agdes da propria CGU, em uma visdo de insulamento das macro fungdes da
CGU, mormente as de Ouvidoria, Prevencdo e Auditoria, que se relacionam mais diretamente

a descentralizacdo de recursos.
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Da mesma forma, as ac¢Oes do concedente no sentido de capacitagdo e de promocao da
transparéncia ndo sdo objeto de instancias ou fluxos de interacdo com a CGU, existindo
superposic¢des, como o Programa de capacitagdo do FNDE (Formacéo pela escola) em relacao
a atuacao do Programa Olho Vivo no Dinheiro Publico e o Programa de Fortalecimento da
Gestdo, esses dois Ultimos da CGU, e que tem publicos e finalidades similares.

O Decreto n° 7.507/2011 é o caso emblemético de problemas reiterados e que geram
uma solucdo que afeta o ambiente institucional, na esfera da promogéo da transparéncia, mas o
fato € que ndo foram encontrados outros, na analise da interacdo dos problemas concretos
encontrados e a atuacdo da CGU na promocao da transparéncia.

Uma outra questdo é que os problemas detectados nos programas, 0s problemas centrais,
se figurassem como esteio das acGes de aprimoramento de salvaguardas diretivas ou de
incentivo, trariam uma aspecto mais efetivo a essas combinagfes, mas 0 que se Vé é que as
acoes de promogéo de transparéncia, e seus artefatos (cursos, cartilhas), dialogam pouco com
esses problemas, o que impossibilita uma estratégia que melhor aproveite essas acfes na
inducdo do controle social.

Essa visivel dificuldade de coordenacdo desses esforcos de incentivos com a¢es mais
diretivas pode afetar os custos de transacdo de todo o processo de accountability desses
programas, que ja é onerado por uma rede que tem problemas de coordenacéo, e ainda, no
municipio, onde tudo isso se encontra, pode se ter uma série de produtos ofertados que nao s6
ndo dialogam entre si, como também ndo se comunicam com a realidade municipal e os
programas ali geridos.

Essa falta de didlogo pode ter a sua raiz na propria visao dos problemas e das solu¢des
associadas, nas multiplas causas da corrupgdo, vista por uns como apenas um problema de
impunidade, e por outros como problema de sistemas e arranjos politicos.

A visdo conciliadora da TCT, trazendo para a mesma discussdo 0s controles
hierarquicos e 0s incentivos, € um arcabouco tedrico que permite essa combinacao, tendo os
custos de transagdo como métrica a definir essa forma de organizagéo.

O desenho federativo tem como Calcanhar de Aquiles os aspectos coordenativos, mas a
acdo do orgéo de controle interno, mais proximo do gestor federal, precisa ser estratégica nessa
combinacdo de controles e incentivos, para ser uma fonte de alinhamento das agdes com o

concedente e que o reflexo dessas a¢cdes no municipio seja promotora da efetividade.
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5.3- Sintese das principais conclusdes

De forma a consolidar as analises dos Capitulos 4 e 5, tornando mais didatica a leitura
da presente tese, esse topico apresenta as principais conclusdes sobre a atuacdo da CGU na
Politica Educacional descentralizada aos municipios, a luz da TCT.

Nesse sentido, os cinco quadros a seguir detalham, por quesitos derivados das categorias
de andlise, os pontos relevantes dessa atuacdo e 0s possiveis impactos nos custos de transagdo

na implementacdo da Politica, bem como apresentam proposi¢cdes de a¢es ou posturas que

poderiam tornar o arranjo de accountability menos oneroso.

Quadro 20-Quesito Realimentacgéo

atuacdo da CGU no periodo da
pesquisa?

Quesito Realimentacéo
(Itens 4.2.1.1; 4.2.1.3; 4.2.3.2; 5.2.1.3; 5.2.1.4; 5.2.2.3; e 5.2.3.4)
O que se identificou da | - Asrecomendacdes da CGU séo, de modo geral, alinhadas aos programas por

conta do processo de planejamento das auditorias, com a ressalva de uma
carga perceptiva de questbes acessorias e a dificuldade dessas agdes se
adaptarem a dindmica dos programas no decorrer do tempo;

-Os problemas séo vistos, de forma predominante, como o descumprimento
de regras e sdo agregados de forma quantitativa, o que realimenta pouco o
aspecto estratégico e sobrecarrega o processamento das demandas decorrentes
por parte do FNDE;

-A Rede de accountability se relaciona com a CGU sem instancias
perceptiveis de coordenagdo, 0 que se torna mais acentuado no Sorteio de
Municipios, que tém alto grau de dependéncia de providéncias de suas
recomendacdes em relacdo a esses atores;

-A atuagdo da CGU tem grau reduzido de realimentacgdo das normas de carater
estratégico, ou de representatividade nos foruns que definem os rumos da
Politica Educacional; e

-As informagdes oriundas do controle social sdo pouco utilizadas pela CGU
como insumo estratégico, levando a um olhar igualitario em relacdo aos
municipios e suas questdes na implementagéo das politicas.

Possiveis impactos da atuacao
da CGU nos custos de
transacdo no arranjo de
implementacdo da Politica
Educacional descentralizada
aos municipios.

- O alinhamento da atuacdo da CGU com a Rede de implementacdo da
politica, em especial nos aspectos finalisticos, observando a légica do
programa, reduz o oportunismo de acdes locais que ndo agregam valor a
politica, inclusive aquelas que sejam imputadas pelo préprio 6rgao de
controle;

-A producéo de grande volume de recomendagdes com um foco de aderéncia
aos normativos sobrecarrega a capacidade de processamento do concedente
de recursos federais, dificultando o processo de ajustes ex-post da Politica
Educacional e a realimentacdo estratégica, revertendo em salvaguardas mais
superficiais e onerosas;

- A falta de coordenacéo na Rede de accountability da Politica descentralizada
pode gerar acdes de pedidos de informacdes sobre providéncias, com uma
sobrecarga de transacdes a serem processadas pelos diversos atores,
favorecendo lacunas e conflitos, com baixo potencial de realimentacdo das
salvaguardas em um sentido estratégico; e

- A pouca utilizagdo de dados oriundos do controle social aumenta a incerteza
do ambiente e demanda salvaguardas mais onerosas, e descontextualizadas
dos problemas, forcando a racionalidade limitada do concedente e da CGU.

Em que circunstancias pode
aumentar o0s custos de
transagéo?

-Quando as recomendacdes da CGU nao se alinham a l6gica do programa;
-Quando a CGU produz grande volume de recomendacfes de carater
especifico e ligadas a aderéncia a normas procedimentais;
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-Pela falta de coordenacdo da Rede de accountability para o trato de
recomendacdes produzidas por um dos seus atores; e

-Quando a CGU ndo estimula ou viabiliza a producdo de informacGes do
controle social de forma que estas possam dialogar com a construcdo de
salvaguardas.

Fonte: Construcdo do Autor

Nesse quesito, em especial, a pesquisa pode apresentar algumas proposicdes de melhoria

para o desenho atual, buscando que as recomendacdes estejam mais ligadas a aspectos

sisttmicos, mantendo a predominancia gerencial sem prejuizo dos aspectos punitivos e de

ressarcimento, e ainda, que se estimule a criagdo de instancias de interagdo com os atores da

Rede de accountability no ambito da descentralizacdo, e por fim, que se busque o estimulo a

aplicativos para telefones moveis e outros meios para que se promova uma participacao social

mais alinhada a I6gica do programa, e que este se combine com as a¢cdes mais diretivas, como

a auditoria.

Quadro 21-Quesito Padronizagéo

Quesito

Padronizagdo
(Itens 4.2.2.3.; 4.2.3.1.; 42.33.;5.23.1)

O que se identificou da
atuacdo da CGU no
periodo da pesquisa?

-As recomendacdes do Sorteio de Municipios sdo, de forma geral, padronizadas
e procedimentais, tratando os municipios e seus problemas de forma igualitaria;
-As recomendacfes de AEPG tem pouco efeito diretivo sobre os municipios,
respeitando a sua autonomia, voltando-se mais para o concedente;

-A avaliacdo da CGU tem alto grau de centralidade normativa, de aderéncia,
descontextualizado da realidade local e suas peculiaridades;

-N&o foi identificado atuacdo significativa nas auditorias da CGU que destaquem
boas préticas e a inovagdo dos municipios na resolucédo dos problemas; e

- A atuacdo da CGU ndo considera a dependéncia de trajetdria e a temporalidade
dos municipios no trato dos problemas, na implementacéo das politicas.

Possiveis impactos da
atuacdo da CGU nos
custos de transacdo nho
arranjo de implementagéo
da Politica Educacional
descentralizada aos
municipios.

-A atuacdo focada na aderéncia normativa e procedimental, com recomendacdes
genéricas e padronizadas, descontextualiza os fatos da realidade local, reforgando
salvaguardas que tem seus custos de transacdo majorados pela necessidade de
adaptacdo e de monitoramento, sem ter, necessariamente, o impacto nos objetivos
estratégicos da politica;

-Os desvios de finalidade, quando presos a detalhes normativos, que poderiam ser
objeto de ajustes ex-post, geram custos de transacdo de monitoramento e pouco
agregam valor a politica descentralizada; e

-A auséncia de informagOes sobre boas praticas e solugdes inovadoras, que
possibilitaria uma acdo bottom up, que tem como consequéncia salvaguardas
Menos onerosas, por considerar a participacgdo ativa do ente municipal.

Em que circunstancias
pode aumentar 0s custos
de transagdo?

-Quando a CGU realiza auditorias com um foco predominantemente normativo,
procedimental, em um contexto de normas especificas e que descontextualizam
os problemas frente a realidade local;

-Nas acfes em que a CGU se prende a aspectos muito especificos no
enquadramento de desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos, sem olhar as
possibilidades de ajuste ex-post; e

-Na medida que a CGU, pela sua atuacdo, ndo possibilita a circulacdo de
informacdes alusivas a boas praticas e a implementacao de solugdes inovadoras,
mantendo uma linha de acéo top down.
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Fonte: Construcdo do Autor

A titulo de sugestéo para o aprimoramento, seria desejavel que a atuacdo da CGU fosse
balizada por estratos geograficos e de indicadores, ndo somente como critério de selegdo de
municipios a serem auditados, mas como subsidio de planejamento e de execucédo da avaliacao,
gerando trabalhos mais customizados, o que contribuiria com salvaguardas mais adequadas,
desonerando os arranjos.

Pode-se propor também que as equipes de auditoria tenham mais autonomia para propor
ajustes ex-post em situacOes formais e que ndo exista desfalque de recursos e sim variacoes na
conceituacdo da aplicacdo do recurso em conformidade, que sejam alinhados com a l6gica do
programa, e ainda, que a CGU promova espacos para uma atuagao mais bottom up, captando
boas préticas e solu¢des inovadoras no &mbito municipal, permitindo a realimentacéo da rede
de implementacéo da politica, em um sentido estratégico.

Quadro 22-Quesito Dependéncia

Quesito Dependéncia
(Itens 4.2.1.5.; 4.2.2.1.;42.2.4.;52.2.1.;5.2.2.6.;5.2.3.3))

O que se identificou da | -Os trabalhos da CGU tém baixa integracdo com os mecanismos locais de
atuacdo da CGU no periodo da | accountability, em especial os drgdos de controle interno, como parte da
pesquisa? solucdo para as situacGes apontadas;

-As recomendagdes utilizam, ainda de forma timida, a excegdo do caso do
PNLD, de mecanismos relacionados a realocacdo de ativos e a regra de
entrada, o que poderia reduzir a dependéncia oriunda da especificidade no
investimento dos ativos e consideraria as diferencas de capacidades dos
municipios;

-A atuacdo da CGU foca predominantemente em tornar o controle social
efetivo e pouco em considerar este um instrumento local de monitoramento
das situagdes encontradas na gestdo da politica; e

-O fato da CGU divulgar os relatérios de auditoria e atuar nas Operagdes
Especiais, por meio do fomento ao controle politico e pelo afastamento de
dirigentes, reduz a dependéncia de determinado grupo local na implementagéo
da politica.

Possiveis impactos da atuagdo | -Ao ndo considerar os mecanismos locais como salvaguardas, a CGU impde
da CGU nos custos de | ao concedente de recursos (FNDE) o uso de diligéncias e outras salvaguardas
transacdo no arranjo de | mais onerosas, em especial no que se refere ao monitoramento;
implementacdo da Politica | -A atuacdo da CGU na realocagdo de ativos investidos, reduz a dependéncia
Educacional descentralizada | do programa oriunda da especificidade daquele ativo, desonerando o arranjo
aos municipios. de implementacéo;

-As acles de OperacOes Especiais da CGU que afastam compulsoriamente
dirigentes, ou ainda, a publicagdo de relatdrios de Sorteios de Municipios, e
que influenciam a avaliacio do desempenho da gestdo municipal, sdo formas
de mitigacdo da dependéncia dos municipios implementadores, causando
pressao nos dirigentes e reduzindo a necessidade de mais salvaguardas; e

- As consideracGes das capacidades estatais em relacdo a implementacéo das
politicas, utilizando-se regras de entrada que inibam a alocagdo de recursos
para quem ndo tenha condi¢cBes minimas, desoneram 0s arranjos por evitar o
oportunismo ex-ante, que gera custos de monitoramento e de ressarcimento,
além da acomodacédo da esfera municipal em ndo se adequar aos requisitos
minimos de implementac&o.
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Em que circunstancias pode
aumentar o0s custos de
transacdo?

-Quando a CGU nao considera no processo de aprimoramento de salvaguardas
0s mecanismos locais de accountability;

-No fato de desconsiderar a possibilidade de realocacédo de ativos especificos
em suas a¢des de controle;

-Quando a CGU ndo utiliza de suas possibilidades de afastar dirigentes,
compulsoriamente, pela acdo em OperacGes Especiais, ou pela publicagdo de
relatorios de auditoria, que afetam os processos eleitorais locais, e que permite
pressionar os dirigentes locais em relacdo ao seu desempenho; e

-Quando a CGU ndo considera as deficiéncias de capacidades municipais
como causa dos problemas de implementacdo e a necessidade de se propor
regras de entrada para adesdo aos programas.

Fonte: Construcdo do Autor

No que se refere a sugestdes para aprimorar o quadro atual, a integracdo com as redes

locais de accountability, sejam os conselhos ou 6rgéos de controle interno, seria uma boa préatica

a ser adotada, e ainda, faz-se necessario discutir com o FNDE, na figura de concedente de

recursos, estratégias para considerar as capacidades estatais e a imposicao de regras de entrada,

qgue tenham um carater emancipatorio, no ambito dos processos de descentralizacdo, para

reduzir o oportunismo ex-ante.

Quadro 23-Quesito Controles

atuagdo da CGU no periodo da
pesquisa?

Quesito Controles
(Itens 4.2.1.2.; 42.1.4.;42.16.;52.1.1.;52.1.2.; 42.33.;e5.23.2)
O que se identificou da | - A relagdo das recomendacfes com o processo de prestacdo de contas no

Sorteio de Municipios é de tratar essa prestagdo como um processo
sancionatoério, e no caso do AEPG, esta é vista como um processo de
aprimoramento da disponibilizacdo de dados sobre a implementacdo da
politica no municipio;

-As proposicdes de solugdes da CGU que tem carater orientativo, e que sao
utilizadas com significativa frequéncia, ndo dialogam com a suficiéncia das
salvaguardas ou os problemas encontrados nas auditorias;

-As recomendacdes da CGU aumentam a complexidade da implementagédo
da politica, pois imputam ao gestor rotinas e alteragdes normativas, que
demandam novos monitoramentos em relacéo a essas medidas;

-As auditorias nos municipios produzem informacgGes primarias sobre a
gestdo local daqueles programas, em especial em relacdo a aderéncia a
normativos, mais dialoga pouco com a capacidade das salvaguardas
prevenirem as situagcfes encontradas;

-A avaliagdo da CGU prestigia as salvaguardas afetas a normatizagdo, a
prestacdo de contas e aquelas relacionadas ao monitoramento, denotando
preocupagao com o oportunismo ex-post, mas um tanto descontextualizado
dos problemas encontrados; e

-O desvio de finalidade oriundo dos desfalques é tratado no Sorteio de
Municipios e nas OperacBes Especiais, e funciona como forma de reduzir a
submeta na ponta, acelerada pela liquidez dos recursos, o que facilita a
realocagéo, mas tem mecanismos onerosos de ressarcimento dos recursos
aplicados.
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Possiveis impactos da atuacao
da CGU nos custos de
transacdo no arranjo de
implementacdo da Politica
Educacional descentralizada
aos municipios.

-As agdes que impactam o processo de prestacdo de contas podem, como no
caso do AEPG, fortalecer o processo de reducdo da incerteza e melhorar a
qualidade das salvaguardas em um carater estratégico, mas as que utilizam
a prestacdo de contas em um carater sancionatdrio pontual, traz 6nus ao
processo de monitoramento dessa salvaguarda, aumentando os custos de
transacéo;

-As recomendacBes que indicam a necessidade de orientacdo de forma
genérica e ndo dialogam com os problemas encontrados, pode causar uma
dissociacdo entre as salvaguardas e os problemas, onerando os custos de
transacdo do arranjo;

-A imputacdo pela CGU de rotinas e alteracdes normativas, a titulo de
aprimoramento dos controles internos, se ndo for entendida essa
recomendacdo como uma forma de antecipar eventos encontrados, pode ser
apenas uma forma de aumentar a complexidade e os Custos de
monitoramento e corre¢do, sem agregar valor a implementacdo da politica;
e

-O foco no desvio de finalidade das agBes da CGU, quando envolve o
desfalque de recursos, a apropriagéo para fins privados, tem o potencial de
mitigar a implementacdo que for objeto de submeta, mas apresenta um
caminho oneroso de ressarcimento dos recursos.

Em que circunstancias pode
aumentar os custos de
transacdo?

-Quando a CGU utiliza a interagdo no aprimoramento do processo de
prestacdo de contas do gestor apenas em um sentido punitivo;

-Nas circunstancias em que a CGU aponta como solugdo dos problemas
encontrados a capacitacdo em um sentido amplo, sem contextualizar os
problemas com suas causas;

- Quando recomenda o aprimoramento de salvaguardas sem identificar
nestas a capacidade de antecipar eventos prejudiciais a implementacdo da
politica; e

-Nos momentos em que a CGU tem por foco de suas agbes somente a
devolugdo de recursos transferidos e desviados, ndo adotando medidas de
carater preventivo e que permitam a reducdo da submeta.

Fonte: Construcdo do Autor

Em relacdo aos controles, tem-se como sugestdo para aprimorar a atuacdo da CGU, a
necessidade do fortalecimento de uma cultura de gestdo de riscos, no concedente, nos
municipios e nas préprias auditorias, para que as salvaguardas sejam preventivas e considerem
as situacOes passiveis de acontecer, e seu impacto, desonerando a¢des de controle e as suas
recomendacdes, um caminho que a CGU tem trilhado mais amitde nos Gltimos anos.

Da mesma forma, de modo a mitigar a questéo do ressarcimento, formas alternativas de
devolucdo de recursos, como as proposicoes da Lei Anticorrupgdo (Lei n° 12.846/2013) ou
acoes que envolvam os recursos provisionados, como a retirada de bonus de desempenho, séo
mecanismos que merecem estudo para evitar um ciclo gerador de dividas estatais que séo
saldadas apenas geracOes depois, e que apenas impedem as submetas, mas tem dificuldades de

realocacdo dos recursos recuperados no futuro.
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Quadro 24-Quesito Incentivos

Quesito Incentivos
(Itens 4.2.1.7.; 4.2.2.2.;5.2.15.;5.2.2.4.;5.2.2.5.;€5.2.3.5)
O que se identificou da | -A CGU, no periodo da pesquisa, adotou medidas significativas para avocar a

atuacdo da CGU no periodo da
pesquisa?

promocédo da transparéncia da gestdo municipal, bem como para fortalecer o
controle social dos municipios;

-As acdes desenvolvidas pela CGU na linha dos incentivos, de promoc¢do da
transparéncia e da capacitagdo, dialogam pouco com a atuacdo na linha das
auditorias, e vice-versa;

-A CGU adota mecanismos de incentivo baseados em ranking e na divulgacéo
de resultados de auditorias, que tem a possibilidade de estimular o controle social
em um viés mais qualificado;

- A divulgacdo da avaliacdo da CGU é muito focada no erro, e em que pese isso
traga um apelativo para o controle social, por focar em aspectos por vezes
acessorios no contexto da politica, pode direcionar o processo de incentivo
reputacional para fora das questdes estratégicas na implementagéo da politica; e
-A atuagdo da CGU define adequadamente as atribuigcdes dos atores no processo
de descentralizacdo, o que reduz a dubiedade na vinculagdo de responsabilidades,
em especial no contexto da atuagdo do controle social.

Possiveis impactos da atuacao
da CGU nos custos de
transacdo no arranjo de
implementacdo da Politica
Educacional descentralizada
aos municipios.

- A avocacao pela CGU de parte da transparéncia municipal, por meio de portais
e outras disponibilizagGes de informagdes, bem como o uso de ranking de
transparéncia, reduzem a incerteza local e permitem uma melhor qualificacdo das
salvaguardas ligadas ao controle politico, instrumentalizando o cidaddo e a
imprensa;

-As agbes de promocdo da transparéncia e de capacitagdo do controle social
levadas a cabo pela CGU, ao dialogarem pouco com os resultados concretos das
acles de auditoria, diminuem a capacidade de combinagdo de salvaguardas de
controle e incentivos, o que pode gerar a¢des dissociadas e onerosas;

-A avaliacdo da CGU, quando exalta de forma acentuada os erros, em especial
aqueles mais presos a detalhes, migrando essa énfase para as pecas de
comunicagdo, pode reduzir o uso da confianga como elemento de reducdo do
oportunismo, de forma menos onerosa, e ainda, direciona o controle social para
questBes de carater pouco estratégico, gerando a necessidade de mais
salvaguardas; e

-A definicdo de responsabilidades dos atores da federacdo promovida pelas
auditorias e na promocdo da transparéncia, inibe a dubiedade na atuacdo do
controle social, o que reduz os custos de transagéo por evitar que exista esforgo
de cobranca sobre atores que ndo tem poder de resolucéo.

Em que circunstancias pode
aumentar 0s custos de
transagéo?

-Quando a CGU ndo avoca ou fomenta a transparéncia na gestdo municipal,
como um mecanismo de reducdo da incerteza e de qualificagdo das salvaguardas;
-Aumentam o0s custos de transacdo pela presenca de acfes de promocdo da
transparéncia e de capacitacdo do controle social realizadas pela CGU e que ndo
dialogam com as informac®es trazidas pelas auditorias;

-Nos momentos em que a CGU divulga os resultados de suas auditorias se
detendo a questbes peculiares e detalhistas, e pouco em relagdo aos aspectos
estratégicos da politica descentralizada; e

-Quando a acdo da CGU é difusa na atribuigdo de responsabilidades dos atores
federativos, diante das situa¢fes encontradas.

Fonte: Construcéo do Autor

No contexto das proposicGes de melhoria do arranjo de accountability da Politica

Educacional descentralizada aos municipios, faz-se necessario que os achados de auditoria
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dialoguem com as ac¢des estratégicas de capacitacdo e promogéo da transparéncia, e ainda, que
a divulgacdo das acdes de auditoria, mesmo nas OperagBes Especiais, resista a logica da
espetacularizacdo e guarde uma logica com os objetivos estratégicos da politica.

Dessa forma, pode-se dizer em linhas gerais, que a atuacdo da CGU tem o potencial de
aumentar os custos de transacdo do arranjo de implementacdo da Politica Educacional
descentralizada para os municipios quando:

i) As suas acdes ndo dialogam com a logica do programa, em uma agenda propria, sem
alinhamento com a politica a ser implementada;

i) A sua atuagdo ndo estimula a coordenagéo entre os diversos atores no processo de
implementacdo e de accountability da politica descentralizada;

iii) N&do estimula ou promove a circulagdo de informacGes qualificadas sobre a
implementacdo entre os diversos atores;

V) Se detém a aspectos menores, detalhes, aderéncia a normas procedimentais,
prestigiando um foco punitivo e pouco preventivo; e

V) Despreza a dependéncia do municipio na implementacdo e as limitacbes nas
capacidades estatais como um elemento chave nesse processo.

Um processo de combinagdo de incentivos e controles, de forma coordenada, alinhada,
dialogando com as questdes estratégicas das realidades locais, utilizando a autonomia como
uma ferramenta de promocdo dessas politicas descentralizadas, faz da atuacdo do controle
interno um brago indutor da qualidade e da eficiéncia, reduzindo os custos de transacédo
oriundos, principalmente, de salvaguardas dissociadas da I6gica da politica e da realidade local,
e com pouco potencial de agregar valor a gestdo da politica.

Essas conclusdes permitem a reavaliacdo da atuacdo de 6rgdos de accountability na
descentralizacdo de politicas, tdo comum em ambientes federativos, de modo a reduzir os
impactos dessa acdo, favorecendo o alinhamento em sistemas complexos, e que precisam
contemplar a autonomia das partes, mas também a necessidade de coordenacao que reverta em

sucesso nas politicas de abrangéncia nacional.
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CONSIDERACOES FINAIS

O momento atual, de conclusdo da presente pesquisa, traz um cenario no qual a
discussdo do controle das Politicas Publicas ganha centralidade no cenario nacional, com a
ascensao de modelos focados na puni¢do dos agentes, na zona de influéncia da “Operagado Lava-
Jato”, com uma ideia de compliance como uma postura preventiva da corrupcdo focada nas
empresas, invadindo a pauta dos chamados 6rgéos de controle e as suas praticas.

Na Politica Educacional, tem-se um momento no qual a alternancia de poder aliada a
uma crise fiscal, trazem um histérico recente de estagnacdo em relacdo a iniciativas mais
estratégicas, e o foco habitual dos problemas educacionais migra para questdes relacionadas a
ideologia, permeado esse cenario por ideias de “Menos Brasilia, mais Brasil”, propalada na
eleicdo presidencial de 2018, e que sinaliza um enfraquecimento no atual desenho de
transferéncias intergovernamentais, com as movimentacdes relacionadas ao fim do FUNDEB,
que expira em 2020.

As questdes levantadas na presente tese, do arranjo de accountability da Politica
Educacional descentralizada para os municipios, servindo-se do paradigma institucionalista da
TCT, dialogam com este cenério atual, em especial pelo avanco de uma discussdo no controle
mais focada em aspectos hierarquicos, bem como pela ascensao de ideias de revisdo do pacto
federativo, em especial nas questdes tributarias e distributivas.

A tese indica que o papel coordenador da Unido, do qual a CGU é um dos componentes,
no ambito da descentralizacdo das politicas, necessita se fazer com uma agenda alinhada, que
combine incentivos e controles, com possibilidades de realimentacdo estratégica, de forma a
buscar o sucesso das politicas sem onerar transversalmente 0s arranjos de implementacéo.

E isso se faz com canais de coordenacdo, com uma cultura de circulacéo de informacdes,
com uma visao de salvaguardas preventivas e no prestigio de aspectos finalisticos das politicas
em relacdo a aderéncia inconteste a regras, com a percepcao das oportunidades e problemas
diante das capacidades municipais na implementag&o das politicas.

Pode-se dizer que o Estado unitario ndo é uma construgdo viavel em um pais diverso e
de dimensdes continentais como é o Brasil, com acentuadas desigualdades regionais e com uma
divida histérica com a questdo educacional, cabendo a Unido, por lei e por questfes historicas,
um papel orientador e supletivo, mas que precisa ser realizado de forma consoante com o
ambiente institucional do federalismo.

Face a esse cenario, a TCT, como prisma de analise desse processo de descentralizacéo

e a sua accountability, permite considerar a questao da autonomia dos entes sem perder de vista



244

o alinhamento estratégico, trazendo a pauta o uso de incentivos, como mecanismo menos
0Nneroso nesse processo, mas sem desconsiderar a necessidade de controles.

O uso de incentivos, em uma ascensdo dos mecanismos de comunicacdo, seria uma
contribuicdo relevante para a visdo de accountability da Politica Educacional descentralizada,
resgatando a dimenséo politica em relagdo a burocracia, em especial se forem consideradas as
questdes relacionadas aos custos impostos ao gestor por essas a¢oes de controle, e a necessidade
de inovacdo, trazendo a discussdo de transparéncia e do acesso a informacdo a um patamar
estratégico.

Mas a visao hierarquica € necessaria, instrumentalizada pela auditoria, e precisa ser
combinada com a ac¢do na linha dos incentivos, trazendo a discussdo presente nos arranjos
hibridos da TCT, pois essa coordenacdo € um fator de forca nos temas de accountability, que
envolvem muitos atores, também auténomos, aliado a um espectro normativo denso e uma
dificuldade de responsabilizagédo de agentes.

A combinacdo de ac¢Oes de transparéncia, capacitacdo, de uma linha enddgena, de ajuste
autbnomo, com acgdes mais diretivas, hierarquicas, possibilita a otimizacdo dos ganhos dessas
abordagens, e no caso especifico da pesquisa, permite o equilibrio das tensbes de padronizagédo
e autonomia, t&o presentes no federalismo.

As licBes do mais que cinquentendrio Art. 14 do Decreto-Lei n® 200/1967, que assevera
a: “(...) supressao de contrdles que se evidenciarem como puramente formais ou cujo custo seja
evidentemente superior ao risco”, reforca a licdo de que o controle é uma funcédo politico-
administrativa que deve ter a sua qualidade discutida, inclusive em relacdo aos custos que
imputa aos agentes controlados, em uma viséo de arranjo coordenado, combinado controles e
incentivos, um tanto distante das pretensdes de punicdo de entes em relacdo a avaliacdes de
impacto, como proposto nas ideias de uma Lei de Responsabilidade Educacional, ou o outro
extremo, nas ideias de federalizacdo da educagdo basica, extremos dos tipos ideais de adaptacdo
coordenada e adaptacdo autbnoma.

Essas reflexOes trazidas pela pesquisa, de formas de controle desse complexo, mas
necessario processo de descentralizacdo de politicas para a execucdo pelos municipios em
contextos federativos, busca dialogar problemas com solugdes, trazendo mais racionalidade
para o trato da questdo da corrupgdo, olhando arranjos e estruturas, como passiveis de
amadurecimento, apresentando, quem sabe, lampejos que iluminem os caminhos que
necessitam ser percorridos no &mbito da accountability, indissocidvel das Politicas Publicas e

a sua gestéo.
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Essa ndo € uma tese sobre a Controladoria-Geral da Unido, e sim uma discussdo que se
serve da atuacdo desse 6rgdo na politica educacional como pano de fundo para se discutir a
accountability, pautada na teoria dos custos de transacdo, como uma ressignificacdo desse
conceito, na ideia de que o controle imputa custos ao processo de implementacao das politicas
publicas, um tema atual e relevante, em um momento histérico no qual emergem temas da
accountability de forma pujante.

Ainda existem muitos temas a serem aprofundados na utilizacdo da TCT como como
instrumento de analise do arranjo de accountability em Politicas Publicas, em especial no
contexto federativo, e questbes praticas de como se projetar agdes de controle ex-ante em
relagdo aos seus custos de transagdo ex-post no arranjo sdo uma fronteira que se apresenta como
fundamental na superacdo das tensdes entre controles e incentivos, ou ainda, de se construir a

melhor forma possivel de se garantir o sucesso das politicas descentralizadas.
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1) Relatérios de AEPG
Programa Periodo Ano de
analisado conclusdo

Relatorio n° 22- Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo 2007 a 2012 2013
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb

Relatério n° 30-Programa Nacional do Livro Didatico-PNLD 2009 a 2014 2014
Relatério n° 38- Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar na 2009 a 2014 2015
Educacdo Basica-PNATE

Relatério n° 63- Programa Nacional de Apoio a Alimentacdo Escolar na 2011 a 2014 2016
Educacdo Basica-PNAE

Relatdrio n° 16-Infraestrutura de Tecnologia da Informagéo para a 2007 a 2010 2013
Educacdo Basica Publica -Proinfo

2) Relatorios de sorteio de municipios

UF Municipio Sorteio Ano
AC Senador Guiomard 18 2005
AC Xapuri 25 2007
AC Brasiléia 33 2010
AL Olho d'Agua Grande 17 2005
AL Campestre 30 2009
AL Roteiro 37 2012
AM Tonantins 17 2005
AM Alvarées 30 2009
AM Jurud 38 2013
AP Pedra Branca do Amapari 21 2006
AP Ferreira Gomes 28 2009
AP Porto Grande 29 2009
BA Cruz das Almas 22 2006
BA Boa Nova 30 2009
BA Ibirapitanga 36 2012
CE Acopiara 24 2007
CE Amontada 25 2007
CE Pacoti 36 2012
ES Alegre 29 2009
ES Pedro Canério 32 2010
GO Campos Belos 23 2007
GO Guapd 27 2008
GO Palminopolis 35 2011
MA Bela Vista do Maranhdo 39 2014
MA Feira Nova do Maranhéo 21 2006
MA Nova Colinas 33 2010
MG S8o Roque de Minas 39 2014
MG Virgem da Lapa 20 2006
MG Salinas 23 2007
MG Frei Inocéncio 31 2010
MG Novorizonte 38 2013
MT Vila Rica 16 2005
MT Nova Guarita 22 2006
MT Matupa 29 2009
PA Marapanim 39 2014
PA Peixe-Boi 27 2008
PA Pau D'Arco 30 2009
PB Assuncao 19 2005
PB Poco de José de Moura 26 2008
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PB Duas Estradas 29 2009
PE Jucati 39 2014
PE Jupi 17 2005
PE Mirandiba 23 2007
PE Venturosa 30 2009
Pl Julio Borges 39 2014
Pl S&o Jodo da Fronteira 18 2005
Pl Jacobina do Piaui 27 2008
Pl Sé&o Jodo da Serra 32 2010
PR Marumbi 15 2005
PR Boa Esperanca do Iguacu 25 2007
PR Indianépolis 35 2011
PR Bela Vista da Caroba 36 2012
RJ Petrépolis 39 2014
RJ Barra do Pirai 24 2007
RJ Rio Bonito 30 2009
RN QOuro Branco 39 2014
RN Sado Fernando 25 2007
RN Ipanguacu 29 2009
RN Pedro Velho 32 2010
RO Cerejeiras 32 2010
RO Mirante da Serra 37 2012
RR Amajari 31 2010
RS Chiapetta 38 2013
RS Cacapava do Sul 17 2005
RS Eugénio de Castro 20 2006
RS Igrejinha 29 2009
SC Gravatal 19 2005
SC Cunhatai 33 2010
SC Trés Barras 39 2014
SE Divina Pastora 27 2008
SE Japaratuba 34 2011
SE Divina Pastora 35 2011
SP Alto Alegre 19 2005
SP Piquete 33 2010
SP Pontes Gestal 35 2011
TO Angico 21 2006
TO Mariandpolis do Tocantins 30 2009
TO Sédo Valério da Natividade 39 2014

3) Relatorios da CGU de contas anuais do FNDE alusivos aos exercicios de 2005,

2011, 2013 e 2014.
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4) Informagdes veiculadas na imprensa e em sites oficiais das operagdes em conjunto

da CGU com outros érgaos como o Ministério Publico e a Policia Federal.

Operacéo Ano UF
Operacdo Guabiru 2005 AL
Operacdo Orthoptera Il 2010 MA
Operacdo Uragano 2010 MS
Operacdo Iceberg | 2011 Pl
Operacdo Tabanga 2011 AL
Operacéo Usura 2011 MA
Operacéo Alien 2012 MA
Operacdo Fonte Seca 2012 PA
Operacdo Cabipe 2013 AL
Operacdo Julio César 2014 PE
Operacdo USURAII 2014 MA
Operacdo Cheque Branco 2014 MA

5) Normativos e documentos relacionados a transparéncia:

Tema

Normativo/Documento

Portal da
Transparéncia

Decreto n° 5.482, de 30/06/2005 (Dispbe sobre a divulgacdo de dados e
informacdes pelos 6rgdos e entidades da administragdo publica federal, por meio
da Rede Mundial de Computadores - Internet.)

Portaria Interministerial CGU MPOG n° 140, de 16/03/2006 (Disciplina a
divulgacdo de dados e informagdes pelos 6rgéos e entidades da Administracéo
Publica Federal, por meio da rede mundial de

computadores — internet, e da outras providéncias)

Portal da Transparéncia- http://www.portaltransparencia.gov.br/

Fortalecimento da
Gestdo Municipal

Portaria CGU n° 363, de 6/07/ 2006 (Instituir o Programa de Fortalecimento da
Gestdo Municipal a partir de Sorteios Publicos, na forma dos Anexos | e Il desta
Portaria.)

CGU-Gestdo de recursos federais-Manual para 0s Agentes Municipais (2005)

CGU-Cartilha - O vereador e a fiscalizagdo dos recursos publicos municipais
(2011).

Portaria CGU n°® 470, de 17/07/2006 (Torna publica a realiza¢do do primeiro
sorteio do Programa de Fortalecimento da Gestdo Municipal a partir de Sorteios
Publicos.)

CGU-Cartilha Fundeb Programa Olho Vivo (2012)

CGU-Cartilha Controle Social Olho Vivo (2012)

Portalzinho da CGU (http://www.portalzinho.cqgu.gov.br/) e concursos de desenho
e redacdo (http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/educacao-
cidada/concurso-de-desenho-e-redacao)

Portaria CGU n° 277, de 7 de fevereiro de 2013. - Institui o Programa Brasil
Transparente.

Transparéncia

Publicacéo de | Portaria CGU n.° 247, de 20/07/2003 (Institui 0 mecanismo do sorteio publico para
relatorios de | definigdo das unidades municipais onde sera objeto de fiscalizagdo a aplicacao de
auditoria recursos publicos federais).
Portaria CGU n.° 262, de 30/08/2005 (divulgacdo dos relatérios de gestdo, dos
relatérios e dos certificados de auditoria, com pareceres do 6rgdo de controle
interno)
Leis de | Decreto n® 7.507, de 27/06/2011 (DispBe sobre a movimentacdo de recursos

federais transferidos a Estados, Distrito Federal e Municipios, em decorréncia das
leis citadas.)

Lei n® 12.527, de 18/11/2011 (Regula o acesso a informagdes previsto no inciso
XXXIII do art. 50, no inciso Il do 8 3o do art. 37 e no § 20 do art. 216 da
Constituicdo Federal; altera a Lei no 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a
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Leino 11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei no 8.159, de 8 de janeiro
de 1991; e da outras providéncias.)

Lei Complementar n°® 131, de 27/05/2009 (Acrescenta dispositivos a Lei
Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias,
a fim de determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de informacGes
pormenorizadas sobre a execugdo orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.)




