e
Universidade de Brasilia

FACE/Faculdade de Economia, Administragcédo, Contabilidade e Gestédo de Politicas Publicas
Programa de Pds-Graduagdo em Administracédo / PPGA
Mestrado Profissional em Administracdo Publica - MPA

BRUNO SANTOS DE OLIVEIRA

O CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA E SEUS CUSTOS: UMA

ANALISE MULTIDIMENSIONAL

Relatério Técnico

Brasilia — DF

Dezembro de 2021



e
Universidade de Brasilia

FACE/Faculdade de Economia, Administragcédo, Contabilidade e Gestédo de Politicas Publicas
Programa de Pds-Graduagdo em Administracédo / PPGA
Mestrado Profissional em Administracdo Publica - MPA

APRESENTACAO

Este relatério técnico apresenta, de forma resumida, a dissertagio “O CONTROLE NA
ADMINISTRAC}AO PUBLICA E SEUS CUSTOS: UMA ANALISE
MULTIDIMENSIONAL”, apresentada como requisito a obten¢do do titulo de Mestre em
Administracdo Publica do Programa de Pds-Graduacdo em Administracdo da Faculdade de
Economia, Administracdo, Contabilidade e Gestdo de Politicas Publicas da Universidade de

Brasilia.
Periodo de realizacdo do Mestrado: de mar¢o de 2020 a dezembro de 2021.

Orientador: Prof. Dr. Caio César de Medeiros Costa (PPGA/UNB)

Composicédo da banca examinadora:
Professor Doutor Josiel Lopes Valadares - Membro Externo

Professora Doutora Karina Furtado Rodrigues — Membro Externo



e
Universidade de Brasilia

FACE/Faculdade de Economia, Administragcédo, Contabilidade e Gestédo de Politicas Publicas
Programa de Pds-Graduagdo em Administracédo / PPGA
Mestrado Profissional em Administracdo Publica - MPA

RESUMO

O objetivo geral da presente dissertacdo consiste em analisar a percepcéo dos gestores
acerca dos desdobramentos do controle na administracdo publica. A literatura elenca trés
vertentes dos custos do controle, o custo administrativo, o custo econdmico e o custo social.
Foi realizada uma andlise multidimensional, por meio de quatorze entrevistas, com
servidores/gestores publicos, para verificar como o gestor/servidor publico federal percebe o
controle da administracdo publica e os custos associados a esta atividade. A andlise culminou
em onze percepgdes do controle pelos entrevistados, quais sejam: o controle social; o controle
como indutor de politicas publicas; as despesas internas; os custos do controle; as divergéncias
entre Orgdos de controle; a existéncia de sistemas proprios dos 6rgdos de controle; o tempo
gasto com 6rgéos de controle; o0 apagédo das canetas; o auditor como alheio a realidade; a atuacao
preventiva dos 6rgdos de controle; a atuacdo do controle como benéfica. Observou-se que 0s
custos da atuacdo do controle sdo conhecidos dos servidores e gestores publicos, mas parece
ndo serem tais custos dimensionados. Ao final, sdo apresentados os limites da presente pesquisa

e uma proposta de agenda de futuros estudos.

Palavras-Chave: Administracdo Publica. Controle. Custo do Controle. Percepcéo.
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1. Introducéo

O controle da administracdo publica brasileira € um conjunto de mecanismos
organizados e classificados de muitas maneiras, formando o que, segundo Bresser-Pereira

(1997, p.36) convém chamar de “logica do leque de mecanismos de controles”.

O tema do controle da administracdo invadiu a agenda dos periodicos, eventos, das
conversas familiares (LUSTOSA DA COSTA, 2018), suscitando, também, debates nos meios
académicos, politicos, institucionais e juridicos (BRESSER-PEREIRA, 1997; MARQUES
NETO, 2010; MARQUES NETO; PALMA, 2017), com destaque, em grande parte, nos efeitos
positivos. Entretanto, poucos s&o os trabalhos que se debrugam sobre as distor¢des provocadas

pelo excesso do controle (GAETANI, 2018).

Na tentativa de mensurar a multiplicidade de drgdos controladores existentes na
administracdo publica brasileira, é possivel observar que autores como Alves (2009, p.103)
passaram a apelidar o sistema de controle brasileiro de “modelo das multiplas chibatas”, uma
vez que um mesmo controlado (gestor/servidor/administrador publico) é submetido a multiplas

camadas de controle, exercido por diferentes atores.

A multiplicidade de controle, cria um intrincado excesso de controle dos agentes
publicos o que acaba por aumentar a burocracia estatal e torna-la ineficiente na sua atuacéo
ordinaria (CAMPANA, 2017). O controle é necessario, para uma boa gestdo, apenas quando

desencoraja transgressdes e promove a integridade (MENDES; OLIVEIRA JUNIOR, 2014).

Segundo Rose-Ackerman e Palifka (2016), os gastos com controle devem ser fixados
em ponto segundo o qual o beneficio da reducéo das ilegalidades seja, ao menos, igual ao custo
de seu combate. Autores como Dantas et.al (2010) aplicam a analise de custo-beneficio do
controle em duas variaveis: a primeira seria 0 do investimento para as atividades de controle

(de facil mensuracdo) e a segunda seria o beneficio do controle (de dificil mensuracao).
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Percebe-se, segundo Marques Neto (2010), que o controle pelo controle, como o
atualmente exercido, se afasta do compromisso com seus efeitos, pois o instrumento de gestdo
é desconectado da cobranca de resultados, o que se observa, na realidade, € um controle voltado

para o processo e para a verificacdo formal da legislagéo.

Referente aos custos do controle a literatura destaca as seguintes vertentes:
administrativa (BROWN, 1999; JACOBS; ANECHIARICO, 2001; MUNDIM, 2020)
(MARQUES NETO; PALMA, 2017); econdmica (BANDIERA; PRAT; VALLETTI, 2009;
CGU, 2020; ENAP, 2018; MARQUES NETO; PALMA, 2017; PAGOTTO, 2010); e social
(MARQUES NETO; PALMA, 2017; MILESKI, 2006; MUNDIM, 2020; VERA; LAVALLE,

2012).

A andlise de quaisquer dos mencionados custos do controle ndo é recente
(ANECHIARICO; JACOBS, 1995; GRAHAM, 1984; JAIN, 2001; KAUFMANN;
LAFONTAINE, 1994; MARQUES NETO; PALMA, 2017; ROSE-ACKERMAN, 2002). De
outro lado, a percepcao do fendmeno pelos gestores/servidores publicos ndo tem sido objeto de
pesquisas académicas, como observa Margues Neto e Palma (2017) ao afirmarem que ndo ha
levantamento empirico que aponte a implicacdo do controle no servi¢o publico, tampouco nas

atividades do servidor publico.

Esta observacdo também ¢ feita por Alves (2009, p0l1.) ao dizer que apesar da
importancia atribuida ao tema, pouco se discute o modelo de controle adotado no Brasil e
tampouco se debate sobre os riscos de uma possivel “superdosagem” no controle da
administracdo publica. Marani et al., (2018), ao analisarem os custos do controle, entendem
existir a necessidade do fortalecimento de uma agenda de pesquisa, em especial sobre os altos

custos da atividade de controle em uma perspectiva multidimensional.

A problematizagdo surge da necessidade de analisar se os gestores/administradores

publicos entendem a atuacdo do controle como geradora de custos. Dessa maneira, a anélise

6
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multidimensional da percep¢do do gestor/servidor de que existem custos que envolvidos nas
atividades de controle da administracdo publica e de quais seriam estes custos é o que norteia a

presente pesquisa.

A este respeito, ha uma lacuna tedrica trata da inexisténcia de levantamentos empiricos
acerca da percepcdo de servidores e gestores publicos sobre custos que o controle da
Administracdo Publica gera no Brasil. Inclusive, trabalhos sobre controle na administra publica
que foram realizados entre 2005 e 2018 (ALVES, 2009; ANECHIARICO, 2010; MARANI et
al., 2018; MARQUES NETO, 2010; MARQUES NETO; PALMA, 2017; MATIAS PEREIRA,

2005) fazem referéncia a tal lacuna.

Com base nesta anélise multidimensional, propde-se a seguinte indagag¢do: como o
gestor/servidor publico federal percebe o controle da administracdo publica e os custos a ela

associados?

O cumprimento do objetivo da presente pesquisa permite obter, entdo, a percepcao do
servidor/gestor acerca do controle da administracdo publica e de seus desdobramentos. Esta
questdo se faz importante, pois, para Rose-Ackerman e Truex (2020), qualquer mecanismo de
controle implica custos ocultos apresentados por Falk e Kosfeld (2006), em especial os que
excluem as motivac@es intrinsecas do servidor, que encara algumas medidas de controle com

desconfianca.

Por meio de entrevistas semiestruturadas, obteve-se a descri¢do qualitativa de como os
mecanismos e 6rgdos de controle sdo percebidos pelos gestores/servidores publicos. Foram

entrevistados gestores e servidores da Administracdo Publica Federal.

Optou-se pela realizagdo de entrevistas semiestruturadas para pesquisa qualitativa

(MANZINI, 1990; OLIVEIRA et al.,, 2020; TOLOI; MANZINI, 2013), uma vez que 0S
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entrevistados podem responder de forma livre, com suas préprias palavras (COSTA FILHO,

2019).

Com esta pesquisa, busca-se desenvolver o senso critico sobre os custos que envolvem
as atividades de controle na administragdo publica. As diversas formas de controle da
administragdo publica podem ser tratadas como um fendmeno universal, com calorosos
embates nas mais diversas areas do conhecimento entre as quais se destaca 0 meio académico,
politico e juridico (PIMENTEL, 2014). N&o se pode olvidar que, desde a década de 70, Sartori
(1970) verificou que a comparacéo das atividades de controle é fadada a derrota, além de sermos

colocados para nadar em um mar de mensagens empiricas e tedricas.

2. Referencial Tedrico

O referencial tedrico do presente trabalho apresenta as referéncias bibliograficas mais
relevantes sobre a questdo levantada, procura esclarecer alguns conceitos e expor trabalhos

encontrados que contribuem para se discorrer sobre o tema abordado.

Esta organizado em dois tépicos: i) o controle na administra¢do publica; e ii) o custo

do controle em uma perspectiva sobre a eficiéncia da administracao publica.
2.1 Conceito de controle na Administracédo Publica

Historicamente, para Campana (2017), o controle na administracdo publica surge com
a Revolugéo Francesa, momento em que foram criados mecanismos de limitagéo e de separacéo
dos poderes do Estado, com a submissdo a um ordenamento juridico. A partir de entdo, segundo
aautora, o controle da administracdo publica é um dos mecanismos mais importantes de estados

republicanos e de regimes democraticos.

O controle na administragdo surgiu com a formacgéo da democracia moderna, que tem

como base as teorias da separagdo dos poderes e que eleva a importancia do controle por meio
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do sistema de freios e contrapesos, o qual permite cada poder controlar as agdes dos outros, de

maneira adequada e equilibrada (MOTA, 2018).

Promulgada a Constituicdo da Republica (CR) de 1988, implementou-se, no Brasil,
um Estado Democrético de Direito na tentativa, segundo Campana (2017), de afastar maculas
das arbitrariedades e dos abusos de poder perpetrados durante o periodo ditatorial. Assim, foram
estabelecidos inimeros principios e deveres a serem observados pela Administracdo Publica
que culminaram em uma farta rede de fiscalizacdo de seus atos e submisséo de seus agentes a

amplos e inUmeros controles que incidem sobre a atuacao deles.

O controle na administracdo publica consiste, assim, na funcdo mediante a qual a
administracdo e o cidaddo verificam a realizacdo dos planos, dos objetivos, das metas,
eficientemente, na atividade publica (DE ALENCAR; DA FONSECA, 2016). Para o TCU
(2011), a maior finalidade do controle € o cumprimento da legislacdo, com o fim de se o

alcancarem objetivos em estrita obediéncia ao ordenamento juridico.

O conceito de controle adotado no presente trabalho envolve os mecanismos de
controle verticais e horizontais sejam eles realizados pelo proprio Estado ou pela sociedade —
que verificam a realizacdo dos planos, dos objetivos, das metas, eficientemente na atividade
publica — e 0s que recaiam ndo apenas sobre 0s governantes, como também, e principalmente,
sobre o0s gestores publicos nos quais incide a responsabilizacdo formal pelas faltas e

irregularidades cometidas no exercicio da sua funcdo (DE ALENCAR; DA FONSECA, 2016).
2.2 Custo do controle e a eficicia da administracédo publica

Desde 1988, com a promulgacdo da Constituicdo da Republica (CR), sdo incontaveis
as reformas legislativas que alteraram os mecanismos de controle, sejam eles administrativos
(auditorias, corregedorias e investigagdes parlamentares), sejam eles judiciais (criminal, civel -

improbidade administrativa - e eleitoral) (MACHADO; PASCHOAL, 2016).
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Os problemas da administracdo publica ndo advém de imperfeicGes técnicas, mas da
preferéncia juridica adotada pela CR/88, pelo maximo de rigidez e de controle mesmo que se
comprometa a gestdo da coisa publica (SUNDFELD, 2014). Sem que se menospreze a
necessidade de sistemas de controle que sejam eficazes o que se buscar questionar ¢ a relagéo

de custo-beneficio (VERNALHA, 2016) no contexto do administrador publico.

Para Falk e Kosfeld (2006), o controle conta com custos ocultos que devem ser levados
a sério. J& Anechiarico (2010) aponta que funcionarios publicos, preocupados com os efeitos
do controle (em especial da corrup¢éo), tendem a aumentar, de maneira regular, a quantidade e
a rigidez das medidas de controle, até se chegar a um ponto em que o rendimento diminui e
acaba por ser contraproducente realizar determinadas tarefas. O objetivo, para o autor, é

encontrar um tipo e uma dosagem eficiente de controle, o que ndo é uma tarefa facil.

Na realidade brasileira verifica-se uma inibicdo da liberdade e da autonomia do gestor
publico com o aumento - e a sofisticacdo - do controle sobre as suas a¢fes. Segundo Vernalha
(2016, p.1) passou a atrair riscos o decidir sobre o dia a dia da administracdo publica e, por tal
motivo, o administrador desistiu de decidir. Conclui o autor que haveria, entdo, “a crise da
ineficiéncia pelo controle: acuados, 0s gestores ndo mais atuam apenas na busca da melhor

solucdo ao interesse administrativo, mas também para se proteger”.

Uma vez acentuadas tais patologias, faz-se necessario elencar quais sdo 0s custos - ndo
unicamente positivos - do controle para a administracdo publica. A literatura existente destaca
as seguintes vertentes dos problemas levantados a partir do controle da administracdo publica:
a vertente administrativa (BROWN, 1999; JACOBS; ANECHIARICO, 2001; MUNDIM,
2020) (MARQUES NETO; PALMA, 2017); a vertente econdmica (BANDIERA; PRAT,;
VALLETTI, 2009; CGU, 2020; ENAP, 2018; MARQUES NETO; PALMA, 2017; PAGOTTO,
2010); e a vertente social (MARQUES NETO; PALMA, 2017; MILESKI, 2006; MUNDIM,
2020; VERA; LAVALLE, 2012).

10
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Campana (2017) observa que, no Brasil, 0 excesso de controle dos agentes publicos e
0 aumento da burocracia estatal séo as principais causas da ineficiéncia da Administragéo
Publica. Além da forma desordenada com que o controle tem se expandido e da rigidez

irredutivel com que os atos estatais tém sido fiscalizados pelos 6rgdos competentes.

N&o ha uma coordenacdo da atuacdo das estruturas. Existem diversos 6rgdos de
fiscalizagdo, que investigam, de maneira isolada, 0S mesmos fatos, ao mesmo tempo, muitas
vezes para apurarem as mesmas responsabilidades, o que gera conflitos, ndo poucas vezes, entre
o0s proprios controladores, de sorte a destoar, por completo, da prépria economicidade exigida

da atuacéo estatal (CAMPANA, 2017).

Existe um risco real de se buscar um legalismo exacerbado em detrimento de se
incentivarem esforcos individuais, de modo que os servidores gastem mais tempo, por exemplo,
no combate a corrupgdo do que no exercicio das atividades para as quais foram contratados

(BROWN, 1999).

No Brasil, entre alocar o tempo dos servidores para formular politicas publicas,
modelar contratos administrativos e alocar tempo dos servidores para responder aos 6rgdos de
controle, a resposta € Unica: 0s gestores priorizam as respostas aos 6rgdos de controle

(MARQUES NETO; PALMA, 2017).

A constatacdo ndo pode ser outra a ndo ser que os gestores publicos optam por
orientagdes e interpretacdes mais conservadoras dos dispositivos legais e buscam alinhamento
com as visfes defendidas pelos 6rgdos de controle, tentando, assim, se blindar contra eventuais

contestacbes (MUNDIM, 2020).

Utiliza-se, entdo, na presente pesquisa 0 conceito de custo do controle da
administracdo publica a atuacéo, ndo poucas vezes desordenada, dos mecanismos de controle

gue foram implementados no Brasil com a CR/88, sejam eles internos ou externos. Mecanismos

11
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esses, que tém instaurado um clima de medo na Administragdo Publica, inibindo liberdades e
diminuindo a eficiéncia da atuagdo administrativa, pois 0 que se observa é que os gestores
optam por n&o se arriscarem na apresentacdo de solucdes criativas e nome da autopreservacgao

(CAMPANA, 2017).

3. Metodologia

O método cientifico utiliza-se de observacfes, descricdes, comparacdes, analises e
sinteses, que sdo tacitas ou explicitamente empregadas em uma pesquisa (CERVO, 1996). Os
procedimentos metodoldgicos empregados na presente pesquisa sdo descritos neste capitulo,
subdivido em trés itens: i) tipo da pesquisa adotado; ii) entrevistas realizadas; iii) método

multidimensional de anélise dos dados obtidos.
3.1 Do Tipo de Pesquisa e do método multidimensional de coleta de dados

Adotou-se, nesta pesquisa, a abordagem qualitativa que permite compreender motivos,
motivacOes e opinides, de maneira a envolver o exame e a reflexdo das percepcbes das

atividades sociais e humanas (STERZECK, 2017).

A abordagem qualitativa permite uma melhor analise das entrevistas realizadas
(TOLOI; MANZINI, 2013) e é amplamente utilizada em analise de conteddo (CALMON
MENDES; MACEDO BESSA; MIDLEJ E SILVA, 2015; MINAYO; DESLANDES; GOMES,
2007), e em anélise de entrevistas semiestruturadas (MIDLEJ E SILVA et al., 2020; TOLOI,;

MANZINI, 2013).

Justamente sob tal abordagem foi analisado contetdo das entrevistas realizadas com
gestores da administracdo publica federal. A escolha inicial dos entrevistados, como mais bem
tratada no subcapitulo seguinte, foi realizada, a principio, por conveniéncia. Posteriormente,

adotou-se a metodologia bola de neve, segundo a qual cada entrevistado indica o subsequente.

12
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A descricdo da forma como os custos com o controle da administracdo atuam na
administracdo a partir da percepcdo dos servidores/gestores publicos é realizada sob trés
vertentes: social, econdmica e administrativa, de modo a analisar se os gestores, de fato,

entendem/percebem a existéncias de tais custos.

Para uma melhor obtencdo de dados e também para a anélise foi adotado um modelo
multidimensional, uma vez que tal modelo permite a representacdo de modelos complexos, com
um ponto de vista conceitual e operacional (MATITZ; BULGACOV, 2011). Modelos
multidimensionais sdo indicados quando ha dificuldade para mensurar o objeto de estudo, pois
este estd escondido (SILVA et al., 2009), como é o caso do custo do controle na administracdo

pablica, conforme Falk e Kosfeld (2006).

A abordagem qualitativa, desta maneira, foi realizada com o uso de entrevista, por
meio da qual se buscou, identificar a percep¢do dos servidores/gestores publicos sobre o

controle na administracdo publica e levantar os efeitos da execugdo deste controle.
3.2 Das entrevistas

A opcdo pela realizacdo de entrevistas deve-se a necessidade de se buscar a
contextualizacdo da linguagem, da lingua, da fala e da comunicacdo de maneira a se
identificarem, junto a outra pessoa, as versdes dos fatos, que podem ser diferentes de uma
pessoa para outra (TOLOI; MANZINI, 2013). As entrevistas possibilitam, ainda, a analise de
forma estruturada de informacdes, percepcbes e experiéncias dos entrevistados (DUARTE;

BARROS, 2016).

A entrevista semiestruturada (semidiretiva ou semiaberta), adotada na presente
pesquisa, caracteriza-se pelos guestionamentos basicos apoiados em teorias relacionadas ao
tema abordado (MANZINI, 2018). Utiliza-se de um roteiro previamente elaborado, que,

segundo Minayo, Deslandes e Gomes (2007), funciona como um método facilitador para a

13
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comunicacdo entre entrevistador e entrevistado. Entrevistas semiestruturadas associam-se a
expectativa de que, ao utiliza-las, € mais provavel que os pontos de vista dos entrevistados
sejam expressos em uma situacao de entrevista com um planejamento aberto e ndo de entrevista
padronizada (FLICK, 2009). Permitem, ainda, que os entrevistados respondam, de forma livre,

com suas proprias palavras, o roteiro flexivel apresentado (AHRENS, 2018).

O roteiro de pesquisa contou, ao final com cinco questdes abertas. A primeira abordou
a experiéncia profissional e o local de atuacdo do entrevistado. A segunda solicitava uma
descricdo das atividades realizadas na administracdo puablica (atualmente e nos cargos
anteriormente ocupados). A terceira questionava como ocorre/ocorria o controle dessa atividade
(em alguns casos foi dado como exemplo os 6rgéos de controle e os métodos de controle —
social, econdmico, administrativo). A quarta solicitava que o entrevistado discorresse sobre a
sua percepcao do controle em sua atividade atual ou passada (eventualmente foi questionado
sobre determinado érgdo de controle mencionado anteriormente). A Ultima questdo solicitou
gue o entrevistado apresentasse o que ele entendia como eventuais efeitos do controle na sua

atividade.

Foram entrevistados 14 (catorze) servidores publicos federais. Todas as entrevistas
foram realizadas entre fevereiro e maio de 2021. Os entrevistados foram inicialmente
escolhidos por serem considerados “pessoas chaves” por atuarem como gestores na

Administracdo Pablica Federal.

As 14 (catorze) entrevistas geraram 426 minutos de gravacdes, que duraram entre 18
minutos (a de menor duragdo) e 83 minutos (a de maior duracdo). A média de duracdo das
entrevistas foi de 31 minutos. Todas as entrevistas foram transcritas o que gerou 105 (cento e

cinco) paginas e 53.752 palavras.
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3.3 Do Método Multidimensional de Triangulacéo dos Dados

A anélise do contetido das entrevistas sera realizada segundo dois métodos. O primeiro
envolverd a andlise de contetdo proposta por Bardin (1977) e a segunda, de maneira
complementar, utilizou o software NVivo® para auxiliar no processo de categorizagdo e

organizagao das informagdes obtidas com as entrevistas.

3.3.1 Da analise de contetido

O conjunto de técnicas para se analisarem comunicacgdes, o qual vale de procedimentos
sistematicos e objetivos de descricdo das mensagens é a conceituacdo da analise de contetdo

realizada por Bardin (1977).

A anélise de contetdo é organizada em trés momentos (BARDIN, 1977): no primeiro
é realizada a pré-analise em que sucede a organizagdo com o objetivo de operacionalizar e
sistematizar as ideias iniciais; no segundo, é feita a exploracdo do material propriamente dita;
e no terceiro, realiza-se o tratamento dos resultados e suas consequentes interpretagoes,

momento em que os resultados sao tratados de maneira a serem significativos e validos.

A anélise realizada observou a subjetividade do contetdo das entrevistas e todas as
passagens foram analisadas considerando-se o observado na literatura e constante do referencial

tedrico da pesquisa tendo em mente o objetivo geral almejado.

A analise de contetdo utilizada como estratégia metodoldgica contou com a definigcdo
de categorias analiticas para apresentacdo dos resultados. As categorias estdo compiladas no

quadro abaixo.

Quadro 01: Categorias de estudo

CATEGORIA SUBCATEGORIA DESCRICAO
PREPONDERANTE
Custo Social Controle Social Custo tanto da participacdo, quanto da

ndo participacdo da sociedade na
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CATEGORIA
PREPONDERANTE

Custo Econdmico

Custo Administrativo

Beneficios

Fonte: Elaborado pelo autor
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SUBCATEGORIA

Controle como
indutor de politicas
publicas

Despesas Internas

Custo do Controle
Divergéncia entre
orgaos de controle
Existéncia de sistemas
proprios dos 6rgaos de
controle

Tempo gasto com
6rgaos de controle

Apagao das canetas

Auditor como alheio a
realidade

Atuacdo preventiva

dos orgdos de controle

Atuacdo do controle
como benéfica

DESCRICAO

fiscalizacdo e na formulagédo de politicas
publicas (CGU, 2021).

Deslocamento das atividades
administrativas para o 6rgdo controlador
(MARQUES NETO; PALMA, 2017).
Custo da atuacao do controle responsavel
pela gestdo dos gastos e do atendimento
de metas publicas (SALVATORI, 2020).

Custos escondidos existentes nas
atividades de controle  (FALK;
KOSFELD, 2006).

Multiplos atores controladores atuando
de maneira descoordenada e
independente. (ALVES, 2009).
Imposigdo, pelos érgdos de controle, de
sistemas para preenchimento obrigatério
por parte de seus controlados
(FERNANDES, 1999).

Utilizacdo de parcela do tempo de
servidores publicos para a resposta a
demandas de 6rgdos de controle (ENAP,
2018).

Medo do gestor publico de decidir, em
face de possiveis futuras retaliacbes do
6rgdo de controle (FGV, 2018).
Existéncia de controladores (auditores)
que nao conhecem a realidade dos 6rgaos
executores de politicas pablicas e de seus
gestores e que por tal motivo fazem
julgamentos indevidos (SALVATORI,
2020).

Atuacdo do 6rgdo de controle em
conjunto com o 6rgédo controlado, o que
permite decisdes mais proximas da
realidade (BRAGA, 2021).

Beneficios dos 6rgdos de controle a
administragéo publica.

A andlise de contetdo utilizada enfoca-se no que é significativo, relevante. Obtidos 0s

resultados, a pesquisa retornou aos objetivos propostos para confirma-los ou ndo, com as

devidas explicagbes como sugerido por Vergara (2005). Assim, adota-se na presente pesquisa
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a andlise de conteido como um conjunto de técnicas de andlise de comunicacgBes, com 0
objetivo de realizar leitura dos dados coletados, como descrito por Mozzato e Grzybovski

(2011).

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Para atingir o objetivo geral do presente trabalho, foram realizadas diversas analises
que culminaram, em um primeiro momento, na categorizacao e na organizagéo das informacoes
e, em um segundo momento, na descri¢cdo, em topicos, das percepcdes que os 14 (quatorze)

entrevistados tiveram do controle na administragdo publica.
4.1 Da categorizacgao e organizacéo das informacoes

Para a categorizacéo inicial dos dados obtidos com as 14 (quatorze) entrevistas foi
utilizado o software NVivo. A preparacdo dos dados envolveu o tratamento das 14 (catorze)
entrevistas com a retirada de todas as perguntas e apartes do entrevistador, mantendo no texto
apenas as palavras dos entrevistados. Todas as entrevistas foram colocadas no Nvivo®, em

arquivos unitarios em formato .doc (Microsof Word®)

Foi construida a nuvem de palavras (cloudwords), em que foram identificadas as 50
(cinquenta) palavras mais repetidas pelos entrevistados, retirando-se, em todo caso, conectivos,

artigos, numerais, pronomes possessivos, etc. Obteve-se, entdo o seguinte resultado:

17



e
Universidade de Brasilia

FACE/Faculdade de Economia, Administragédo, Contabilidade e Gestdo de Politicas Publicas
Programa de Pds-Graduagdo em Administracédo / PPGA
Mestrado Profissional em Administracdo Publica - MPA

Gréfico 01: Nuvem de palavras
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Fonte: Elaborado pelo autor

Observa-se que ha predominancia da palavra controle, seguida do local de sua
incidéncia. Ou seja, o controle do TCU, o controle de processos, o controle de pessoas, 0
controle de execucdo, o controle de trabalho, o controle de gestdo. Ademais, observa-se que
areas como de pessoal, orcamentéria, processual, administracdo também constaram como

repetidas inimeras vezes pelos entrevistados.

E possivel, assim, inferir que, preponderantemente, o controle mencionado pelos
quatorze entrevistados € aquele que incide sobre os processos da administragdo publica e ndo
sobre sua finalidade que € o de trabalhar em prol do interesse publico e dos interesses e direitos

dos cidaddos.
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Partindo da palavra “controle”, repetida 367 (trezentos e sessenta sete) vezes, realizou-

se uma andlise das referéncias a ela vinculadas. Obteve-se-0 seguinte resultado das 12 (doze)

principais repeticdes do referido termo:

Gréfico 02: Andlise de referéncias da palavra controle.

— mu

Pela direx . Técnico

Do gréfico 01, que analisa 0s quatorze entrevistados, extrai-se 0s seguintes dados: i) 0

Fonte: Elaborado pelo autor.

controle interno foi mencionado por dez entrevistados; ii) o controle prévio, por quatro
entrevistados; iii) os controles social, preventivo e pela direx foram citados por trés
entrevistados cada; iv) o controle efetivo, da LOA, exercido, hierarquico, efetivo, policial,
técnico foi apontado por dois entrevistados cada. Ora, o controle interno predomina na visao de
dez dos entrevistados e, no seu contraponto, o controle técnico é lembrado por apenas dois

entrevistados.

Em outra analise, o software Nvivo® foi utilizado na organizacdo e analise dos dados

de maneira operacional, sistematica e efetiva, como sugerido por Guizzo, Krziminski e Oliveira
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(2003). Foi realizada, dessa maneira, a anélise de sentimento das 14 (quatorze) entrevistas, ou

seja, foi analisado se se tratava de entrevistas positivas, negativas, mistas ou neutras.

A realizacdo da anélise de temas e de sentimentos, ocorreu ao ser diagnosticado o tom
geral do conteudo e, assim, avaliar o sentimento de palavras em isolamento por meio de

algoritmo proprio (NVIVO, 2017). O resultado foi compilado nas seguintes tabelas:

EO8 EO09 E12 E13 E14

E10 E11
Observa-se do grafico 02 que h4, no discurso, uma ténue predominéncia de falas

Gréfico 03: Codificacdo de sentimentos

B D : Muito positivo
m C: Moderadamente
positivo
H B : Moderadamente
negativo
B A : Muito negativo
EO1 EO2

Fonte: Elaborado pelo autor

EO3 EO4 EO5 EO6 EO7

moderadamente negativas ou negativas. Isto se da, possivelmente, em razéo dos diversos custos
das atividades de controle elencados pelos entrevistados, em que pese ter sido observada a
percepcdo de que o controle tem vertentes benéficas, consideradas importantes para a

administracao.
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4.2 Das percepcdes dos servidores entrevistados sobre os custos do controle na

administracdo publica

A percepcdo dos entrevistados sobre o controle, como positivo ou negativo, foi

analisada durante as entrevistas. O quadro abaixo sintetiza como foi codificada esta percepc¢éo

sobre o custo do controle.

Quadro 02 — Percepg¢do dos entrevistados sobre o custo do controle

ANALISE He ~ysTo

Social

Social
e Administrativo

Econbmico

Econdmico,
Administrativo e
Social
Administrativo

e Econdmico
Administrativo

Negativa

Administrativo,
Social e
econémico
Administrativo
Administrativo

Beneficio
Positiva

Beneficio

Fonte: Elaborado pelo autor

Controle Social

Controle como

indutor de politicas x

publicas
Despesas Internas

Custo do Controle

Divergéncia  entre
6rgdos de controle
Existéncia de
sistemas  proprios
dos  oOrgdos de
controle

Tempo gasto com
6rgdos de controle

Apagao das canetas
Auditor como alheio
a realidade

Atuacdo preventiva
dos  oOrgdos de
controle

Atuacéo do controle
como benéfica

ENTREVISTADOS
CATEGORIA SUBCATEGORIA1 2 3 4 5 6 7 8 9 1011121314

X X X X X

X
X X X
X X X X

X X X X

X X X X X X X

X X X X

Observa-se que foram compilados dados de 11 (onze) percepgdes de controle nas

entrevistas. A analise indicou que 9 (nove) foram tidas como percepgdes negativas e 2 (duas)
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como percepgdes positivas. A seguir, é apresentada cada uma das percepgOes elencadas no

quadro 02, de maneira a apresenta-las com a literatura sobre o tema.
4.3 Discussoes dos Resultados

A anélise multidimensional realizada neste estudo permitiu que se demonstrasse como
os servidores/gestores publicos percebem os custos com a atuacao dos 6rgaos de controle. Foi

possivel identificar nove custos negativos e dois aspectos positivos da atuagdo do controlador.

Observou-se, no decorrer das 14 (quatorze) entrevistas, quase uma unanimidade na
percepcao dos entrevistados de que o controlador é benéfico quando atua como “indutor de

boas praticas” (E04), de maneira que acaba por acelerar “os processos burocraticos” (E07).

Majoritariamente, constatou-se uma percepcdo da atuacdo do controlador na
administracdo publica brasileira como geradora de custos, sejam estes administrativos,

econdmicos ou sociais, levantados pela literatura.

Ao partir da ideia inicial de analisar os custos do controle sob as vertentes
administrativa, econdémica e social, as entrevistas acabaram por explicitar um cenario muito
complexo, em que foi possivel depurar a existéncia de nove percepcdes negativas da atuacao

do controlador.

As atuacdes apontadas como negativas foram categorizadas como custos social,
administrativo e/ou econdmico, confirmando o que consta da literatura (BROWN, 1999;
JACOBS; ANECHIARICO, 2001; MUNDIM, 2020; MARQUES NETO; PALMA, 2017,
BANDIERA; PRAT; VALLETTI, 2009; CGU, 2020; ENAP, 2018; PAGOTTO, 2010;
MILESKI, 2006; MUNDIM, 2020; VERA; LAVALLE, 2012). Inicialmente foi observada a
categoria preponderante e, posteriormente, foram mescladas até duas categorias. Ou seja, €
possivel que o custo seja tido como social e administrativo; administrativo e econémico; entre

outras possibilidades.
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O controle social, categorizado como custo social, foi mencionado como o “verdadeiro
mecanismos de controle” (E02), mas que se mostra desorganizado, necessitando de melhor

qualificacdo, o que acaba por gerar “desperdicio de verbas publicas” (E08).

A atuacdo do controle como indutor de politicas publicas, categorizada como custo
social e administrativo, foi mencionada como a vertente mais nefasta do controle, pois retira,
por completo, o poder decisorio do gestor publico. O E09 relata que se trata de algumas
determinagOes e recomendacdes acatadas, de forma geral, pela administracdo, uma vez que,

segundo o E14, 0 TCU, por exemplo, adota uma interpretacéo e determina a sua implementacéo.

As despesas internas, tratadas como controle interno, foram categorizadas como custo
econdmico. Entendem os entrevistados que se trata da primeira linha de defesa (E07), que é
realizada pelo proprio gestor. Para os entrevistados E02, E09, E05, E12, o controle interno é a
prépria conformidade processual ou como controle hierarquico, que gera um elevado custo,
pois, segundo o EQ05, 0 processo passa por 4 degraus para ciéncia dos gestores, ndo gerando

qualquer agregacao de valor a tomada de decisao.

O custo do controle, categorizado como custo econdmico e administrativo, pode ser
descrito como apresentado pelo E11, segundo a ideia de que “o bom servidor ¢ aquele que
responde, quem nao responde ndo apresenta nada”. Este € o custo mais latente encontrado. O
custo pode ser resumido na ideia do EQ9, para quem os 6rgdos de controle ndo pensam nos

gastos que a implementacdo de suas decisdes acarretara para a administracdo publica.

A divergéncia entre os 6rgdos de controle, categorizada como custo econémico e
administrativo, foi apontada pelo E04 como de elevado custo, uma vez que identifica
inseguranca juridica na resposta a duas secretarias de um mesmo 6rgdo, que questionam com

abordagens distintas e divergem entre seus proprios corpos técnicos.
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A existéncia de sistemas proprios dos 6rgdos de controle, categorizada como custo
administrativo, e o tempo gasto com os 0Orgdos de controle, categorizado como custo
administrativo e social, sdo tratados em conjunto, uma vez que 0s entrevistados entenderam
como de elevado custo para a administragdo e que demandam elevado tempo dos gestores.

Trata-se, segundo E14 e E04, de sistemas dos 6rgdos de controle e/ou de respostas a 6rgdos de

controle, que chegam a tomar de 10 a 100% do tempo do gestor para a sua implementacao.

O apagao das canetas, categorizado como custo administrativo, foi bem descrito por
cinco dos entrevistados, para os quais é uma paralisia decisoria (E04), que pode ser observada
quando o servidor “treme de medo” de 6rgaos como o TCU (E13). O custo, entdo, para a
administracdo estaria consubstanciado no que o EO08 descreveria como “o medo do CPF da

pessoa ir pro pau”.

O auditor como alheio a realidade, categorizado como custo administrativo, foi
observado por quatro dos entrevistados e pode ser consubstanciado na ideia de que este
controlador nunca trabalhou na ponta e desconhece as dificuldades ali existentes (E04). Outro
ponto, mencionado pelo EO2 é que nem sempre a formacéo do controlador € especifica, como
se identificou, certa vez, que a formacéao do controlador seria em psicologia e a fiscalizacédo se

daria em determinados contratos administrativos.

O custo positivo foi observado em duas atuacgdes: i) em atuacao preventiva do érgéao
de controle, com a aproximacao entre o controlador e o controlado, de maneira que, para o E04,
trata-se de ser ouvida a unidade auditada para manifestacdo preliminar e sensibilizagcdo do
auditor. ii) em atuacdo do controle que acelera os processos burocraticos, conforme

manifestacdo do EO7.

E de ressaltar que a percepcdo dos entrevistados sobre os beneficios do controle
emergiu das entrevistas. Todavia, ndo foi o objetivo principal a analise dos beneficios do

controle em quaisquer de suas subcategorias observadas no presente trabalho.
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Segue abaixo o quadro demonstrativo dos custos tratados na literatura e dos
entrevistados que os relataram, considerando as atuagdes negativas e positivas do controlador
publico.

Quadro 03: Percepcéo dos custos da administracdo publica. Literatura e entrevistados
Custos Autores Custo mencionado
encontrados na pelos respectivos
literatura entrevistados
Administrativo BROWN, 1999; 02,04,07,08,12,13

JACOBS;
ANECHIARICO,
2001;
MUNDIM, 2020;
MARQUES NETO;
PALMA, 2017
Econdmico (BANDIERA; PRAT; 01,02,04,05,06,09,10,12
VALLETTI, 20009;
CGU, 2020;
ENAP, 2018;
MARQUES NETO;
PALMA, 2017;
PAGOTTO, 2010
Social MARQUES NETO; 01,03,05,06,07,08,12,14
PALMA, 2017,
MILESKI, 2006;
MUNDIM, 2020;
VERA; LAVALLE,
2012

Fonte: Elaborado pelo autor

Esta é a percepc¢do encontrada nas quatorze entrevistas que apontaram a existéncia de

nove custos da atuacdo de controle como negativos e outras dois como positivos.

5. Conclusao

Para Kwon (2014), a literatura, ao focar em como controlar ilicitos (em especial a
corrupgéo), acabou por ignorar como esta represséo afeta os esforgos dos burocratas para

melhorar o servico publico.

Nas quatorze entrevistas realizadas, € possivel observar a percepg¢éo de que o controle,

em algumas situacdes, reduz ou, até mesmo, inibi os esforcos dos servidores/gestores publicos
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para atingir os objetivos da administracdo publica. O mencionado apagdo das canetas é um

exemplo de efeito observado do excesso de controle na administracdo publica.

Este achado encontra respaldo na literatura encabegada por Kwon (2014), segundo o
qual o controle pode reduzir os esforcos dos servidores/gestores publicos na realizagdo de suas
atividades. Ademais, para o autor, é importante que a punic¢do advinda do controle ha de ser
proporcional ao tamanho do erro, caso contrario diminuird, ainda mais, os incentivos para que

os servidores/gestores publicos atinjam os objetivos da administracao.

N&o se pode esquecer que as atividades de controle da administracdo publica séo
benéficas e devem ser realizadas com a andlise de custo-beneficio (ROSE-ACKERMAN;

PALIFKA, 2016).

Os custos invisiveis mencionados por Falk e Kosfeld (2006) e as preocupagdes dos
funcionarios publicos com a atuacdo dos 6rgdos controladores, a que Anechiarico (2010) se

refere, foram observados nas entrevistas realizadas, havendo mengdes expressas, inclusive.

Os entrevistados, muitas vezes, elencaram exemplos ricos de custos que a atuacdo do
controle impBe a administracdo publica, bem como o mecanismo adotado pelos 6rgaos

controladores.

O presente trabalho ateve-se a percepcdo dos servidores/ gestores publicos sobre os
custos da atividade de controle, ndo buscou observar o custo-beneficio, que é objeto de diversas
analises académicas. Sob o enfoque escolhido, foram identificados onze custos das atividades

de controle (nove negativos e dois positivos), apontados pelos quatorze entrevistados.

A contribuicdo para a literatura consiste na identificacdo de onze percepcdes de
servidores/gestores, entre as quais observou-se o controle social, a divergéncia entre os 6rgaos
de controle, o tempo gasto com 6rgdos de controle e o 6rgdo controlador como indutor de

politicas publicas, o que confirma o que é apresentado por Bresser-Pereira (1997) e por Alves
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(2009). Ademais, destacou-se a necessidade de uma visdo multidimensional dos

desdobramentos do controle.

Diante do que foi aferido, é necessario repensar os métodos de controle para que ndo
gerem custos negativos para a administracdo. Para Campana (2017), o modelo de controle atual
mostra-se rigido, inflexivel, desordenado e excessivamente burocratico. Segundo a autora, 0
controle ndo deve representar obstaculo ao gestor na consecucao das politicas publicas, o que,
em certa medida, foi confirmada pelos entrevistados ao destacarem a atuagao do controle como

indutor de politicas publicas

A presente pesquisa, ao evidenciar a percepcao de servidores/gestores publicos sobre
0s custos do controle, pode ser um ponto de partida para aprimorar 0s mecanismos de controle,
que devem considerar os custos invisiveis. Além disso, tais mecanismos ndo devem diminuir

os esfor¢os dos servidores/gestores publicos na execucao de suas atividades.

Observou-se, no decorrer da pesquisa, que a criacdo ndo so de sistemas proprios para
responder a 6rgdos de controle, mas também de novos sistemas informatizados, sem gue se leve
em conta o custo efetivo de sua implementacdo, ndo é o adequado. De outro lado, é possivel
observar que a unificacdo de respostas a 6rgdos de controle (internos e externos) diminuiria a

carga de trabalho dos servidores/gestores publicos.

Dos entrevistados, 85% (oitenta e cinco porcento) entendem o controle como benéfico,
embora a unanimidade aponte que existem custos altos para se atender ao controlador. Custos

esses ocultos e, muitas vezes, maiores do que os beneficios almejados pelo controlador.

Sobressai, ainda, a necessidade de que o controle vertical, que compreende a
fiscalizacéo pela sociedade (O "’DONNELL, 1998), seja melhor consolidado, inclusive por meio

de treinamentos e métodos mais transparentes para 0 acesso aos dados dos 6rgaos.
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As informacGes e dados aqui apresentados levam a crer na necessidade de 6rgaos,
como o Departamento Penitenciario Nacional, adotarem mecanismos e sistemas na
uniformizacdo de respostas a demandas de Orgdos de controle, para evitar, a0 menos, 0
retrabalho e o gasto excessivo de tempo com esta atividade em detrimento de atividades

finalisticas.

E imprescindivel que se supere o que Vernalha (2016) descreveu como crise da
ineficiéncia pelo controle. A superacao desta crise permitira que o gestor nao atue acuado pelo
controle, que o faga Unica e exclusivamente voltado para o interesse publico, na busca pela

melhor solugdo administrativa legalmente permitida.
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