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RESUMO

No exercicio da funcdo de controle externo, os Tribunais de Contas realizam
inspecdes e auditorias, bem como recebem denuncias e representacbes sobre
condutas supostamente irregulares praticadas por gestores publicos. Caso
confirmada a infragdo, tem-se verificado que os Tribunais normalmente aplicam
sancdes aos responsaveis. No entanto, a pratica tem demonstrado que a maioria
desses erros € cometida por desconhecimento ou por equivoco, € nao por ma-fé ou
dolo. Sendo assim, ao invés de utilizar medidas sancionatérias, as quais carregam
consigo efeitos colaterais negativos para a gestado publica, propbde-se a adogao de
métodos alternativos, baseados na transmissdo da informacdo, no consenso € na
restauragcdo. Tais medidas orientadoras compdem a competéncia pedagdgica dos
Tribunais de Contas: uma nova forma de atuagéo do 6rgao de controle externo que
procura capacitar e instruir os jurisdicionados antes de sanciona-los. Por meio dela,
os Tribunais de Contas, por exemplo, promovem cursos, emitem recomendacgoes e
respondem a questionamentos em tese dos gestores publicos com vistas a evitar a
ocorréncia de erros e a aprimorar o cotidiano da Administracdo Publica. Como se trata
de uma atribuicdo recente e pouco sistematizada serdo estudados os efeitos
provaveis e as bases juridicas dessa competéncia, a fim de possibilitar aos Tribunais
de Contas a sua plena utilizagao.

Palavras-chave: Tribunal de Contas; competéncia pedagdgica; capacitagao;
aprimoramento da gest&o publica.



ABSTRACT

The Court of Auditors is a supreme audit institution in charge of carrying out the
external control of the Public Administration. This body conducts inspections and
audits, as well as receives complaints about allegedly irregular conducts practiced by
public managers. If the unlawful acts are confirmed, it has been verified that the Courts
usually apply sanctions to those responsible for the fault. However, practice has shown
that most of these errors are committed by misunderstanding or misconception, not
malice or fraud. Therefore, instead of using sanctioning measures, which carry
negative side effects for public management, these Courts should adopt alternative
methods based on transmission of information, consensus and restoration. Such
guiding measures make up the pedagogical competence of the Courts of Auditors: a
new form of action that seeks to train and to instruct the public managers before
sanctioning them. Through it, the Court of Auditors, for example, promote courses,
issue recommendations and respond to questions in thesis formulated by public
managers in order to avoid the occurrence of errors and to improve the daily life of the
Public Administration. Bearing in mind this is a recent and poorly systematized
assignment, the likely effects and legal bases of this competence will be studied in
order to enable the Court of Auditors to use the pedagogical competence.

Keywords: Court of Auditors; pedagogical competence; training; improvement of
public management.
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1 INTRODUGAO

A presente monografia tem como intuito examinar e discutir os limites, as
possibilidades e as consequéncias, para a Administragcéo Publica e para a sociedade,
da atuagao pedagogica (ou orientadora) dos Tribunais de Contas em contraste com a
competéncia sancionatéria desses érgéos de controle externo.

Quando da analise dos processos de controle e, principalmente, apds o didlogo
aberto mantido com os jurisdicionados, € relativamente comum identificar que a
maioria dos apontamentos de irregularidades feitos pela Unidade Técnica do Tribunal
ou por denunciantes n&o é fruto de dolo, ma-fé ou de intengéo deliberada do agente
em lesar o erario, mas, sim, de desconhecimento do ordenamento juridico. Na pratica,
a vontade dos gestores, de um modo geral, é entender as determinacdes feitas pelo
Tribunal, os motivos que os levaram a figurar como partes no processo de controle, a
forma de resolver os problemas da Administracdo e o modo de evitar que tais falhas
sejam repetidas.

Ainda assim, em grande parte das vezes, o 6rgao de controle externo acaba
apenando os responsaveis, mesmo quando a razao de ser da irregularidade apreciada
no processo é oriunda de erro ou de desconhecimento escusavel da norma juridica.

Diante disso, surgem linhas de pensamento que indagam se a forma de
atuacao dos Tribunais de Contas, baseada no poder coercitivo, seria a mais adequada
para lidar com situagcdes de desconhecimento das normas. Segundo os adeptos dessa
linha de entendimento, em vez de sancionar os gestores e colocar fim ao processo,
talvez fosse melhor que o Tribunal de Contas ouvisse e capacitasse o responsavel
com o intuito de evitar a ocorréncia das mesmas falhas.

Considerando o amplo dominio dos temas afetos a gestao publica e o alto nivel
de instrugao formal dos servidores que compdem o 6rgéo de controle externo, deve-
se cogitar, entdo, que a competéncia sancionatéria poderia (ou até deveria) ceder
parte do seu espago a competéncia pedagogica das Cortes de Contas.

Nessa perspectiva, o objetivo geral desta monografia consiste, basicamente,
na analise da competéncia pedagodgica dos Tribunais de Contas e das teorias que Ihes
dao suporte, a fim de examinar os efeitos decorrentes da sua utilizagao para a gestéao
publica, para os agentes publicos e para a sociedade. Ja os objetivos especificos

resumem-se a examinar os mecanismos de controle a cargo dos Tribunais de Contas
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e a delimitar o campo de aplicagdo da competéncia pedagdgica dos Tribunais de
Contas com o intuito de direcionar o seu emprego para o aprimoramento da gestao
publica.

Tem-se como hipdteses a orientar a presente monografia as duas afirmagdes
a seguir:

1. o controle por meio da coergao (multas) ndo induz a mudanca significativa
de mentalidade do gestor infrator, mas apenas gera temor, fuga ou paralisia;

2. a capacitagao, a instrugcdo e a orientagdo daqueles que estédo sujeitos ao
controle exercido pelo Tribunal de Contas tém maior propensdo a induzir o
cumprimento das normas juridicas.

A pesquisa sera desenvolvida mediante a analise da literatura juridica,
sociologica e administrativa sobre poder, consenso e justica restaurativa. Essas
teorias servirdo de subsidio para, em momento posterior, demonstrar os possiveis
efeitos benéficos para a sociedade da competéncia pedagogica. Para tanto, o
referencial tedrico utilizado serao as teorias das bases de poder social, de French e
Raven (1959), e da justi¢a restaurativa, de Zehr (2008) e Van Liew (2015).

Com o intuito de compreender o alcance da competéncia pedagdgica, o tema
da presente dissertacao foi estruturado em quatro capitulos.

No primeiro, intitulado AS ORIGENS DO CONTROLE-COERCAO E SUAS
CONSEQUENCIAS IMEDIATAS, examinar-se-a a visdo de controle proposta por
Fayol (1989), a evolugédo desse conceito e o seu descolamento da légica da sangéo
estrita.

Ja no segundo capitulo, denominado AS BASES DO PODER SOCIAL DE
FRENCH E RAVEN (1959), sera apresentada a teoria das bases de poder concebida
por French e Raven (1959), e como ela pode servir de fundamento para amparar a
atuagao pedagogica dos 6rgaos de controle.

Apods o exame de cada base de poder e da relacado delas com as formas de
atuacao dos Tribunais de Contas, o terceiro capitulo, intitulado A MATERIALIZACAO
DO PODER INFORMACIONAL: CONSENSUALISMO E JUSTICA RESTAURATIVA,
avancara em dois temas que também fornecem suporte tedrico para a competéncia
pedagdgica dos orgaos de controle, quais sejam, a adogao de solugdes consensuais
na Administragdo Publica e o emprego de praticas restaurativas.

Feitas essas explanagdes tedricas, a pesquisa caminhara para o quarto e
ultimo capitulo, intitulado EFEITOS BENEFICOS ESPERADOS, no ambito do qual



sera discutido o que se vislumbra com a implementacdo pratica das medidas
consensuais, restaurativas e informacionais no processo de controle.

Espera-se, com esta monografia, ndo apenas analisar a competéncia
pedagogica dos Tribunais de Contas, as teorias que lhes dao suporte e as
experiéncias dos orgaos de controle externo, mas, também, contribuir para o
aprimoramento da atuacdo das entidades superiores de fiscalizacdo e da propria

Administracéo Publica.
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2AS ORIGENS DO CONTROLE-COERCAO E SUAS CONSEQUENCIAS
IMEDIATAS

A nocado de controle antecede a propria existéncia do Estado. Ja nas
sociedades mais primitivas, “0 homem utilizava o que se chama em matematica da
correspondéncia um a um. Ou seja, para cada cabega de gado, o homem fazia uma
correspondéncia, que podia ser com uma pedra, um né em uma corda ou um risco no
chao ou em um pedacgo de madeira” (Diniz, 2015, p. 100). Assim, ele conseguia saber
quantas cabegas de gado sairam para o pasto, no primeiro periodo, e quantas
retornaram ao final do dia, viabilizando o controle sobre os seus animais (Diniz, 2015,
p.100).

Em que pese essa primeira manifestacdo embrionaria na histéria humana,
Scliar (2014, p.3) aponta que o surgimento efetivo do controle, orientado por normas
de condutas de carater geral, pode ser atribuido ao povo hebreu, o qual, desde o
periodo do nomadismo, adotava alguns principios, que, posteriormente, passaram a
constar dos dez mandamentos do Cristianismo.

Nao foi apenas na sociedade judaico-cristd que o controle se desenvolveu.
Registros indicam, por exemplo, que os Fenicios também fiscalizavam de perto a
arrecadacdo de tributos, enquanto os povos da india, orientados pelo Cédigo de
Manu, previram normas de administragdo financeira (Costa, 2005, p. 16). Ja os
chineses antigos, baseando-se nas ideias de Confucio, estabeleceram que os
recursos publicos ndo poderiam ser utilizados para fins privados (Costa, 2005, p. 16).

Outros autores apontam, ainda, que, “na Grécia, encontram-se os primeiros
ensaios de criagao de 6rgao de controle sobre os atos das autoridades encarregadas
da gestdo do erario” (Todeschini, 2014, p.5). Nao se pode olvidar, também, da
importancia que os romanos tiveram no desenvolvimento do controle. A concepgao
romana de Corte de Contas, inspirada no cargo de Profecti Aerarii e, de forma mais
especifica, nas fungdes de Tabularii e Numerarii, influenciou a forma de controle que
passou a ser adotada em todo o Ocidente apds a Antiguidade (Barros, 1999, p. 224;
Pires; Nogueira, 2004, p. 2).

Todo esse desenvolvimento do controle quase se perdeu, quando, na Idade
Média, o poder foi centralizado nas maos dos monarcas. A esse respeito, Pires e

Nogueira (2002, p. 2) ensinam que, nessa época, “0s mecanismos de controle



administrativo experimentam notdrio enfraquecimento e retrocesso, consectarios da
reducao de sua utilidade ante a fragmentagdo do Império Romano e a difusdo de
pequenos estados”.

De todo modo, “com a consolidagéo dos Estados Nacionais, a partir do final da
idade média e de praticamente toda a idade moderna, os sistemas de controle e
fiscalizagdo tiveram notavel avango, maxime na Inglaterra, Franga, Italia, Bélgica e
Alemanha” (Aguiar, 2001, p. 239).

Desde entdo, as intercorréncias no desenvolvimento do controle e na sua
manutencgao nos Estados tém sido pontuais e particulares (aparecimento de ditaduras
ou regimes totalitarios), ndo havendo sequer indicios de movimentos generalizados
tendentes a romper com esse paradigma. Por esse motivo, Raso (1997, p. 2) afirma
que, nos dias atuais, “ndo existe pais democratico sem um 6rgéao de controle com a
missdo de fiscalizar a gestdo do dinheiro publico”. Afinal, conforme conclui Ferraz
(1999, p. 76), “o controle € inerente ao Estado de Direito Democratico”.

Essa evolugdo histérica demonstra que o incipiente controle do rebanho
realizado pelo homem primitivo evoluiu gradativa e consideravelmente ao longo do
tempo, sofreu mutacgdes, adaptou-se as contingéncias de diversas épocas e lugares,
institucionalizou-se e tornou-se, hoje, indispensavel para a manutencdo do Estado
Democratico de Direito.

No entanto, em que pese a relevancia do controle para o Estado
contemporaneo, Gualazzi (1992, p. 23) ressalta que ele ndo € um instituto proprio do
Direito Administrativo, mas, sim, da Ciéncia da Administracdo. Por esse motivo,
qualquer analise que se pretenda fazer acerca do controle deve tomar como ponto de
partida os estudos de autores da chamada administragcao classica, dentre os quais se
destaca Henri Fayol.

Embora Fayol tenha sido engenheiro e tenha escrito sua obra classica —
Administragdo Industrial e Geral — voltada mais para organizagdes privadas do que
para as publicas, o seu legado e a forma como ele sistematizou determinados
conceitos persistem até os dias de hoje e sdo aplicaveis, com as devidas adequagdes,
também no dmbito da Administracao Publica. O préprio autor, no prefacio de seu livro,
até salienta a importancia da administragao nos grandes e pequenos negdcios, sejam
eles “industriais, comerciais, politicos ou religiosos” (Fayol, 1989, p. 19).

De inicio, Fayol (1989, p. 23) demonstra a existéncia de seis fun¢des que estao

presentes, em maior ou menor grau, em todas as organizagbes, quais sejam, a



técnica, a comercial, a financeira, a de seguranga, a de contabilidade e, por fim, a
administrativa. Para o autor, as cinco primeiras ja eram bem conhecidas, razéo pela
qual dedicou maior atengdo a ultima. Desse modo, iniciando sua analise sobre a
funcdo administrativa, Fayol (1989, p. 25) explica que o objetivo dessa fungao consiste
em “formular o programa geral de agdo da empresa, de constituir o seu corpo social,
de coordenar os esforcos, de harmonizar os atos”. Desse modo, ele afirma que
administrar significa prever, organizar, comandar, coordenar e controlar (Fayol, 1989,
p. 26).

Especificamente quanto ao controle, Fayol (1989, p. 130) ensina que todas as
operagbdes de checagem e fiscalizagdo “sdao do dominio da vigilancia”. Com efeito,
para esse autor, “o controle consiste em verificar se tudo corre de acordo com o
programa adotado, as ordens dadas e os principios admitidos” (FAYOL, 1989, p.130).

Convém esclarecer que, segundo Fayol, o controle somente sera eficaz se
realizado em tempo util e acompanhado de sancdes. Isso porque, para ele, caso a
fiscalizacdo seja exercida tardiamente ou se as conclusdes do exame empreendido
forem negligenciadas de forma voluntaria, o controle sera inutil (Fayol, 1989, p. 131).

Sob essa visdo, o controle estaria intimamente ligado a coer¢do. Sem a
possibilidade de se aplicar san¢gdes aqueles que, porventura, cometerem alguma
irregularidade, o controle nao seria exercido adequadamente.

Sintetizando os principais aspectos levantados por Fayol acerca do controle
como elemento da fungdo administrativa, Ferraz (1999, p. 73/74) apresenta as

seguintes conclusdes sobre os estudos desenvolvidos pelo autor francés:

a) a atividade de controle tem como pardmetro os programas, as ordens
(normas) e os principios;

b) o controle é o elemento da administragdo que concilia todos os elementos
precedentes — planejamento, organizagéo, comando e coordenagao;

c) objetiva detectar erros e falhas, evitando outras futuras ocorréncias;

d) dependendo da complexidade da atividade controlada, é necessario valer-
se de controladores e inspetores especializados;

e) o controle deve ser realizado em tempo habil e, detectadas as falhas, os
responsaveis devem sofrer as consequéncias;

f) os responsaveis pelo controle devem possuir conhecimentos técnicos e
isengdo, no momento de realizar sua atividade.

Dada a amplitude dos estudos de Fayol, as suas considera¢des acerca do
controle podem ser trazidas para a Administragdo Publica, uma vez que “a
multiplicidade de relagbes que se colocam a cargo do Estado [também]
pressupde a existéncia de planejamento, organizacao, dire¢do, coordenagao
e, sobretudo, controle em variadas formas” (Ferraz, 1999, p. 75).

No Brasil, os Tribunais de Contas, valendo-se de sua competéncia

sancionatodria, aderiram as ideias de Fayol e passaram a aplicar multas aos gestores
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publicos por diversas razdes, dentre as quais se destacam: irregularidades em
licitagdes, contratagdes diretas fora das hipdteses legais, erros nas fases de
processamento das despesas publicas (empenho, liquidagao e pagamento), mau uso
de bens e recursos publicos, vicios em editais de concursos publicos e falhas no
planejamento e na execugao orgamentaria.

Mesmo a sang¢ao nao constituindo elemento necessario do controle, mas
apenas uma das medidas passiveis de serem adotadas pelo controlador quando da
constatagao de vicios em atos, procedimentos ou condutas, os Tribunais de Contas,
via de regra, partem do pressuposto de que, havendo irregularidade, a multa sera a
melhor forma de coibir novos desvios (fung¢ao preventiva da san¢ao ou deterrence) e
de reprimir o responsavel pela falha (fungao retributiva da sangao).

A hipotese implicita utilizada pelos 6rgaos de controle é no sentido de que
guanto mais multas forem aplicadas, quando da verificagao de irregularidades, menor
sera o numero de falhas cometidas posteriormente. Ainda que os Tribunais de Contas
nao sejam direta ou indiretamente beneficiados pelos recursos arrecadados por meio
dessas multas, ja que eles vao para o jurisdicionado lesado (Tema 642 de
Repercussao Geral do Supremo Tribunal Federal), a propensao a aplicagado de multa
pelos 6rgaos de controle tem se mostrado elevada.

No entanto, outros fatores sdo desconsiderados nessa analise. Questiona-se,
por exemplo, se as multas induziriam a atuacdo do responsavel conforme a lei ou,
simplesmente, a ndo atuacéo do gestor, o qual ficaria com receio ou temor de ser
sancionado pelo Tribunal e optaria por néo agir em determinadas ocasioes.

Indaga-se, ainda, se nao seria mais adequado capacitar os gestores para as
suas fun¢des do que meramente sanciona-los em virtude de cada erro. Pergunta-se,
também, se as multas induziriam a um aprendizado de longo prazo ou a um medo de
tomar atitudes e fazer escolhas.

Imagine-se, exemplificadamente, um gestor que, diante de uma situagao
emergencial se vé confrontado com a alternativa de contratar empresa por meio de
dispensa de licitagdo para resolver o problema da coletividade. Ao analisar o relatério
de 2023 da Corregedoria do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais - TCE/MG,
ele se depara com a informacgao de que, apenas nesse ano, o Tribunal aplicou a outras
pessoas multas no valor total de R$ 16.000,00 (dezesseis mil reais) pela realizagao

de dispensa de licitagéo fora das hipéteses legais.
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Com receio de ser sancionado, o gestor optara pela regra geral — o
procedimento licitatério — o qual, embora legitimo, sera a via mais demorada para
solucionar problema urgente da coletividade, ao passo que, nesse caso, teria sido
perfeitamente possivel a utilizagdo da contratagéo direta, nos termos do art. 75, inciso
VIII, da Lei n° 14.133/21. Ao optar pela licitagdo, a irregularidade examinada nao ira
ocorrer, no entanto a Administracdo e, principalmente, a comunidade local tera
perdido em tempo e em eficiéncia na opgao adotada pelo gestor.

Sendo assim, emerge a pergunta que dara ensejo aos passos seguintes da
monografia: ainda que o aumento das multas possa induzir a redugédo do numero de
processos (e, talvez, de irregularidades), seria essa a melhor medida a ser adotada
pelo Tribunal para realizar os seus objetivos e, principalmente, para aprimorar a
Administracdo Publica e atender ao interesse da sociedade?

Para responder a esse questionamento serdo analisadas as bases do poder
social descritas por French e Raven (1959) e as suas possiveis implicagées para o

agente que exerce o controle e para o paciente que esta sujeito a fiscalizacao.
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3 AS BASES DO PODER SOCIAL DE FRENCH E RAVEN (1959)

Antes de adentrar nas bases do poder social, € necessario definir o que se
entende por poder. De acordo com Fiske e Berdahl (2007, p. 679-680), diversos
conceitos foram elaborados para esse vocabulo ao longo do tempo, sendo possivel
reuni-los, de uma forma geral, em trés grupos: aqueles que definem o poder como
influéncia; os que consideram o poder como potencial influéncia; e, por fim, os que
veem o poder como o controle dos resultados.

Adepto do segundo grupo, Max Weber (20044, p. 33) entende que o poder € “a
probabilidade de impor a vontade numa relagdo, mesmo com resisténcias”. No
entanto, para o autor, “0 conceito de ‘poder’ é sociologicamente amorfo. Todas as
qualidades imaginaveis de uma pessoa e todas as espécies de constelagcbes
possiveis podem poér alguém em condigdes de impor sua vontade, numa situagao
dada” (Weber, 2004a, p. 33).

Baseando-se nos estudos de Weber (2004a; 2004b) e de Lewin (1935), John
R. P. French, entado professor de psicologia da Universidade de Michigan, e Bertram
Raven, professor de psicologia da Universidade da Califérnia, decidiram avangar no
estudo do tema e pesquisaram os principais tipos existentes de poder social.
Basicamente, os autores buscaram saber o que determina o comportamento do
agente que exerce o poder e o0 que determina a reagado do receptor desse
comportamento (French; Raven, 1959, p. 259).

Seguindo a linha de Weber, os pesquisadores definiram o poder como sendo
“influéncia em potencial” (French; Raven, 1959, p. 261). Em outro trabalho, Raven,
Schwarzwald e Koslowsky (1998, p. 307) — os dois ultimos autores, da Universidade
de Bar-llan, em lIsrael — conceituaram o poder social como “os recursos que uma
pessoa tem disponivel para que ele ou ela possa influenciar outra pessoa a fazer o
que esta nao faria de outra forma”.

Em um primeiro momento, French e Raven (1959, p. 260) analisaram a
mudanga psicoldgica, tendo concluido que ela seria equivalente a alteragao do estado
de determinado sistema ao longo do tempo. Para eles, essa mudanga deveria estar
coordenada com a forga resultante de todos os poderes exercidos por diversos

agentes em determinado contexto; ou seja, o vetor da mudanga seria equivalente,



13

entdo, ao resultado das forgas de influéncia exercidas sobre uma pessoa (French;
Raven, 1959, p. 260).

Dada a multiplicidade de forcas que incidem sobre uma mesma pessoa, 0s
autores verificaram que influéncia ndo é sinénimo de controle, pois ainda que o agente
exerca sua influéncia sobre outrem, esta somente transmutar-se-a em controle efetivo
se for mais forte que todas as outras forcas de influéncia existentes no sistema,
incluindo a prépria resisténcia do sujeito passivo (French; Raven, 1959, p. 260).

French e Raven, entdo, constataram que o exercicio do poder de uma pessoa
sobre outra e, principalmente, o alcance da obediéncia alicercavam-se em duas
dimensdes: a dependéncia social e a vigilancia (Raven, 1993, p. 5). Para eles, havia
casos em que a influéncia exercida pelo agente gerava mudancgas apenas superficiais,
enquanto, em outras ocasides, essas mudangas eram profundas (French; Raven,
1959, p. 261).

Embora as dimensdes de dependéncia e vigilancia sejam bastante
semelhantes, os pesquisadores explicam que a primeira € baseada na importancia da
figura do controlador para o sujeito passivo, ao passo que a segunda diz respeito a
necessidade (ou desnecessidade) da presenga do agente para que se obtenha
respeito a ordem por ele emanada.

Ou seja, se uma pessoa somente obedece a outra porque se nao o fizer e for
descoberta estara sujeita a sangéo, diz-se que o poder € socialmente dependente e a
vigilancia € necessaria. Por outro lado, se alguém segue as ordens de outrem porque
considera que aquela pessoa € perita no assunto, independentemente da presenca
fisica dessa pessoa, diz-se que o poder é socialmente dependente (ja que o
comportamento do paciente esta atrelado a confianga na experiéncia do agente), mas
que a vigilancia ndo é necessaria (uma vez que o sujeito passivo adotara as mesmas
medidas mesmo sem a fiscalizagdo continua do perito por ele admirado).

Apos verificarem as duas dimensdes da dependéncia e da vigilancia, French e
Raven (1959) procuraram saber quais fatores determinavam que uma pessoa
mudasse seu comportamento em razao da influéncia de outra. Esses fatores foram
denominados, pelos autores, de “bases de poder”. Para Dahl (1957, p. 203), as bases
de poder seriam “todos os recursos — oportunidades, atos, objetos, etc. — que um
agente pode explorar com vistas a afetar o comportamento de um paciente”.

Inicialmente, os autores entenderam haver cinco bases de poder, quais sejam,

o poder coercitivo (coercive power), o poder de recompensa (reward power), o poder
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legitimo (legitimate power), o poder de referéncia (referent power) e o poder de perito
(expert power) (French; Raven, 1959, p. 263). Posteriormente, Raven (1993)
considerou que o poder de informacao (informational power) também nao poderia ser
negligenciado e expandiu de cinco para seis as bases de poder.

De plano, deixou-se claro que a relagdo entre agente e paciente normalmente
estaria caracterizada por ndo apenas uma, mas varias bases de poder (French;
Raven, 1959, p. 262). Assim, uma pessoa poderia obedecer a outra tanto porque a
considera perita no assunto tratado, como porque teme ser sancionada caso assim
nao proceda.

Raven (1993, p. 7) ressaltou, por fim, que, embora as bases de poder tenham
sido construidas mediante a observacdo de relagdes entre supervisores e
subordinados, a tipologia criada tem sido aplicada a diversas outras areas de
interacao social, sem perder a eficacia, razdo pela qual ndo se vé empecilhos para
estendé-la ao exame das relagdes entre o Tribunal de Contas e seus jurisdicionados.

Portanto, passa-se a analise especifica das seis bases de poder construidas
por French e Raven a fim de verificar, em um primeiro momento, quais os efeitos
decorrentes da utilizagdo de multas (poder coercitivo) pelo Tribunal de Contas. Além
disso, por meio do exame das demais bases de poder, sera possivel investigar
medidas alternativas possivelmente mais eficazes para o aprimoramento da

Administracdo Publica pelos 6rgéos de controle.

3.1 Poder Coercitivo

O poder coercitivo talvez seja a forma mais rudimentar de se tentar influenciar
alguém (Turner; Schabram, 2012, p. 9). Em seus estudos iniciais, French e Raven
(1959, p. 263) atestaram que o poder coercitivo deriva da expectativa do sujeito
passivo de que ele sera punido se nédo seguir o que lhe foi demandado pelo agente.
Trata-se de obediéncia alcangada por meio do medo e do temor da sancdo. As vezes,
mesmo sem compreender a finalidade da ordem que |Ihe foi dada, o paciente se vé
compelido a segui-la sob pena de ser sancionado pelo ndo cumprimento.

N&o ha grandes reflexdes, pelo paciente, sobre o porqué de se cumprir 0 que
foi demandado, mas apenas um juizo de ponderagéo e probabilidade envolvendo a
dimensao da sangdo e a expectativa de o agente aplica-la no caso de nao

conformidade. De acordo com os autores, a forca do poder coercitivo reside na
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magnitude da pena e na probabilidade percebida pelo paciente de que ele consegue
evitar a sangao desde que siga as ordens que lhe foram passadas. Assim, se o
paciente acreditar que os beneficios decorrentes do nado cumprimento da ordem que
Ihe foi dada compensam a possivel sangao, ele n&o ira seguir o que lhe foi demandado
(Riasi; Asadzadeh, 2016, p. 149).

Segundo Raven (2008, p. 2), no poder coercitivo o agente consegue influenciar
o comportamento do paciente ameagando-0 com consequéncias negativas e
indesejaveis, tais como demisséo, rebaixamento ou designagao para trabalhos ruins,
caso o sujeito passivo nao lhe obedega. Nao é possivel estabelecer um rol fechado
de penalidades passiveis de serem implementadas por meio do uso do poder
coercitivo, uma vez que elas variarao de acordo com o tipo de relagdo que é
estabelecida entre agente e paciente. Todavia, verifica-se que o espectro de san¢des
vai desde punigdes fisicas até atos simples de desaprovagéo (um amigo que ameacga
nao conversar com o outro se ele agir de determinada forma).

O poder coercitivo € bastante amplo e pode ser verificado desde as relagdes
sociais estabelecidas entre pais e filhos (quando o pai ameaca o filho de coloca-lo de
castigo caso nao siga o que |he foi ordenado), até aquelas relagbes mantidas entre o
Estado e os cidadaos. A propdsito, Max Weber (2004b) afirma que € caracteristica do
Estado o monopdlio do poder coativo legitimo. Segundo o socidélogo, “sé podemos
definir o Estado moderno, sociologicamente, em termos dos meios especificos
peculiares a ele, como peculiares a toda associagao politica, ou seja, o uso da forga
fisica” (Weber, 2004b, p. 55).

French e Raven (1959, p. 263) pontuam que o poder coercitivo € dependente e
que o grau de dependéncia varia de acordo com o nivel de vigilancia sobre o paciente.
Ou seja, o sujeito passivo somente se conforma as ordens porque quem as emanou
possui 0o poder de sanciona-lo pelo ndo cumprimento. Diz-se, portanto, que a
conformidade perante as regras apenas € obtida por meio da ameaca constante e do
temor a sangao. O sujeito passivo, muitas vezes, ndo raciocina sobre o conteudo da
ordem, mas, mesmo assim, cumpre o que lhe foi mandado pelo medo das
consequéncias que o agente pode Ihe impor.

A intimidacao é fator necessario para a implementacdo do poder coercitivo.
Assim, para que essa base de poder seja efetiva, € importante que o agente

demonstre ao sujeito passivo que ele ndo apenas possui 0s meios para sanciona-lo,
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como também esta disposto a fazé-lo e a arcar com os custos dessa medida (Raven,
2008, p. 6).

French e Raven (1959, p. 264) ressaltam que, diante do temor da punigao, o
paciente exerce forca em sentido contrario a fim de sair do campo de visdo e de poder
do agente. Assim, o sujeito passivo somente se adequara a indugao coercitiva do
agente na medida em que ele sentir que o agente esta consciente do seu grau de
influéncia (French; Raven, 1958, p. 84). Por esse motivo, advertem os autores que o
agente ndo deve apenas prever punigao severa, mas também introduzir forgas de
contencédo de modo a prevenir que o paciente fuja do campo de poder (French; Raven,
1959, p. 264).

A vigilancia, entdo, é extremamente necessaria para a efetividade do poder
coercitivo. De nada adianta existirem, no plano teérico, pesadas sangdes, se 0 agente
nao consegue fiscalizar as agdes do paciente de modo a verificar se as ordens tém
sido seguidas ou n&o. Nesse cenario de auséncia de vigilancia, ainda que o agente
possua leque amplo de medidas coercitivas, a conformidade nao sera obtida, uma vez
gue os sujeitos passivos tenderdo a se esquivar com maior facilidade da fiscalizagéo
e 0 agente ndo conseguira aferir o cumprimento de suas ordens.

Com efeito, os autores advertem que, caso a coergédo seja a unica base de
poder a disposi¢cao do agente, os pacientes apenas irdo cooperar se eles acreditarem
que o agente conseguira verificar que suas ordens estdo sendo seguidas (Raven,
2008, p. 2). Exemplo disso sdo as multas pela auséncia do uso de cinto de seguranca
no banco de tras de veiculos automotores. Tendo em vista o relativo baixo numero de
fiscalizacbes policiais na cidade (blitz), as pessoas nao se importam muito com a
ameaca da multa por essa infragao de transito, ja que a vigilancia pelo agente nao é
frequente.

A prerrogativa de aplicar sangdes pode levar, por vezes, ao abuso do poder
pelo agente. Isso porque, como ele esta em posic¢ao relativamente superior em face
do sujeito passivo, ele pode querer receber obediéncia a todo custo, ainda que isso
demande o agravamento das penalidades.

Como visto, os Tribunais de Contas apoiam-se em grande medida no poder
coercitivo para fazer valer a sua vontade, que nada mais € do que a vontade do Direito.
No entanto, ao utilizar-se dessa base de poder, as consequéncias para a

Administracdo Publica, para os gestores e para a sociedade podem nao ser as
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esperadas. Isso, contudo, sera analisado com maior grau de detalhamento apés o

exame das demais bases de poder.

3.2 Poder de Recompensa

A segunda base de poder estudada por French e Raven foi o poder de
recompensa, o qual, em sua génese, guarda bastante semelhanga com o poder
coercitivo. Ainda no inicio da pesquisa sobre as fontes do poder social, os autores
verificaram que tanto a imposicédo de san¢des quanto a oferta de recompensas com o
intuito de influenciar a acdo de outrem seriam, na realidade, duas faces da mesma
moeda (Raven, 1993, p. 6)

De acordo com eles, o poder de recompensa € aquele cuja base reside na
habilidade do agente de gratificar o paciente caso este realize as tarefas que Ihe foram
demandadas (French; Raven, 1959, p. 263). Nota-se que, ao passo que no poder
coercitivo o agente tenta induzir mudanga de comportamento por meio da penalizagéo
do sujeito passivo, no poder de recompensa essa modificagdo no agir do paciente tem
como fundamento a promessa de conferir-lhe gratificacbes em troca de sua
obediéncia.

Em um ambiente de trabalho, por exemplo, o funcionario pode respeitar as
ordens do seu chefe por diversas razdes, dentre as quais se destaca, de um lado, o
temor a sancao (poder coercitivo) e, de outro, o anseio pelo aumento de salario, por
uma promogao ou pelo reconhecimento dos seus supervisores (poder de
recompensa).

Importante advertir que a administracdo de punigbes ou recompensas,
conquanto levem a mudanca de atitude do paciente, tendem a gerar apenas
movimento e ndo motivagdo. A esse respeito, Herzberg (1997, p. 75) concluiu que o
castigo e a oferenda de recompensas extrinsecas geram movimento de curto prazo,
mas ndao motivam a pessoa em definitivo. Um aumento de salario, segundo o
pesquisador, embora induza a mudanga de comportamento no primeiro instante, gera
no paciente a disposi¢cdo para perseguir e pleitear novo aumento e dai por diante
(Herzberg, 1997, p. 58).

Talvez por esse motivo, French e Raven (1959, p. 263) tenham concluido que,
assim como o poder coercitivo, o poder de recompensa também é dependente. Caso

a pessoa que tenha a capacidade de conceder os incentivos positivos perca essa
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aptidao ou seja retirada da relagdo, a tendéncia sera de que os pacientes deixem de
seguir as ordens que Ihes haviam sido passadas.

Os autores mencionam, ainda, que a forca do poder de recompensa esta
atrelada ndo apenas a presencga do agente na relagdo, mas também a magnitude do
incentivo que podera ser concedido ao sujeito passivo e a probabilidade de se atingir
a conformidade as ordens (French; Raven, 1959, p. 263). Uma boa recompensa induz
um comportamento adequado, desde que parega provavel para o paciente que ela,
de fato, ser-lhe-a concedida e que ele possui 0s meios necessarios para realizar as
tarefas recebidas.

Além da dependéncia, o poder de recompensa demanda vigilancia pelo agente.
No entanto, ao contrario do poder coercitivo, em que o sujeito passivo tende a fugir do
campo de visdo e poder do agente com medo de ser sancionado, no poder de
recompensa ele tende a se aproximar cada vez mais do seu controlador. Isso porque,
segundo aponta Raven (2008, p. 2), é vantajoso para o paciente levar ao
conhecimento do agente que ele esta realizando as tarefas conforme determinado,
uma vez que, com isso, a probabilidade de ser recompensado aumenta
significativamente.

Interessante notar que a oferta de recompensas — e ndo apenas a promessa
de incentivos positivos — induz ndo apenas a conformidade (ainda que momentanea,
conforme a visao de Herzberg) —, mas também ao aumento do poder de referéncia, o
qual sera estudado na segéo seguinte (French; Raven, 1989, p. 263). Caso o paciente
continue a seguir as ordens do agente nao apenas pela esperanga de ser
recompensado, mas pela admiragdo que passou a sentir por ele, o poder de
recompensa transmuta-se em poder de referéncia e passa a ser independente, isto &,
0 sujeito passivo passa a cumprir as tarefas em consideragdo ao agente, mesmo que
este ndo esteja na relagdo ou que nao o vigie mais (French; Raven, 1989, p. 263).

Embora o poder de recompensa aparente ser mais racional do que o poder
coercitivo, € sempre relevante ter em mente os estudos de Herzberg (1997) quanto a
diferengca entre movimento e motivagdo. Isso porque, a recompensa gera a
obediéncia, no entanto essa submissdo estara adstrita a futuros e frequentes
incentivos positivos (a nao ser que o poder de recompensa se transmute totalmente
em poder de referéncia).

Além disso, ndo se pode perder de vista que, as vezes, o0 agente ndo possuira

0S meios necessarios para oferecer as recompensas esperadas pelo sujeito passivo.
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Caso isso ocorra, o poder de recompensa perdera parcial ou totalmente a sua forga e
tendera a se tornar base mais fraca do que em um primeiro momento. De igual modo,
promessas fundadas em recompensas sabidamente irreais ndo serao criveis e
levardo, da mesma forma, ao decréscimo da forga dessa base de poder (French;
Raven, 1989, p. 263).

3.3 Poder de Referéncia

O poder de referéncia tem como fonte a identificagao do paciente com o agente.
De acordo com os pesquisadores, trata-se de um poder baseado em sentimento de
pertencimento, admiragdo ou mesmo atragcdo do sujeito passivo em relagdo aquele
que, sobre ele, exerce influéncia (French; Raven, 1959, p. 266). A pessoa coopera
com O Seu supervisor, nesse caso, em razao da sua identificacdo com ele (Raven,
1993, p. 7).

Diversos exemplos podem ser dados para demonstrar o poder de referéncia,
dentre os quais se destacam a forca que um idolo exerce sobre os seus fas, a
admiragdo de uma pessoa pelo seu supervisor, ou o desejo de alguém de cumprir
ordens apenas para fazer parte de determinado grupo.

De acordo com French e Raven (1959, p. 266), se as a¢des do paciente sdo
modeladas por ele préprio com o fim de se associar a determinada organizagao ou a
manter o relacionamento ja existente, pode-se dizer que o0 agente, mesmo sem querer,
exerce poder de referéncia sobre o sujeito passivo (ainda que este também n&o tenha
consciéncia de que esta sendo influenciado por outrem).

Na Administragao Publica, de um modo geral, existem grupos constituidos para
a discussao de assuntos relevantes pontuais, como uma comisséo instituida para a
definicdo de diretrizes de sustentabilidade, ou um comité para estudar os efeitos da
queda de arrecadacgao nas finangas publicas. Se determinada pessoa deseja integrar
algum desses grupos, ela passara a tomar atitudes que néo seriam adotadas se as
comissodes nao existissem. Nesses casos, dizemos que o grupo exerce forte influéncia
referencial sobre a pessoa.

Ao estudarem essa base de poder, os autores ressaltaram que ela poderia ser
confundida com outros tipos de poder, tal como o poder coercitivo. De acordo com os
autores (French; Raven, 1959, p. 266), se alguém se adequa as normas de um grupo

porque tem medo de ser ridicularizado, a influéncia exercida, no caso, é de ordem
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coercitiva, e nao referencial. Por outro lado, se essa pessoa cumpre as regras do
grupo com o objetivo de ser gratificada, verifica-se a presenga do poder de
recompensa. No entanto, se a pessoa segue as ordens do grupo, independentemente
de sangcao ou recompensa, mas apenas porque se identifica com os membros da
associacdo ou com 0s seus propositos, pode-se dizer que incide sobre ela o poder de
referéncia (French; Raven, 1959, p. 266).

Para French e Raven (1959, p. 267), quanto maior for a identificagcdo do
paciente com o agente, maior sera o poder de referéncia. De toda forma, os autores
advertem que, seguindo as licdes de Kurt Lewin (1935, p.131), o campo de poder da
influéncia referencial é limitado a base especifica. Uma pessoa que é extremamente
admirada por possuir habilidade ou qualidade especifica, podera ndao possuir poder
de referéncia em relagao a outras habilidades.

No que diz respeito as dimensdes de dependéncia e vigilancia, os autores
constataram que, diferentemente dos poderes coercitivo e de recompensa, o poder
de referéncia € inicialmente dependente e ndo demanda vigilancia constante. Para
que a influéncia seja exercida, € necessario, em um primeiro momento, que o paciente
se identifique com a pessoa do agente. Ou seja, o inicio da mudanga psicologica,
nessa base de poder, € sempre dependente. Uma vez que a identificacido e a relagcao
ja se estabilizaram, o agente podera — em alguns casos — deixar de existir que, mesmo
assim, o paciente se comportara da mesma forma. Por esse motivo, diz-se que essa
base de poder tem a propensao de se tornar independente ao longo do tempo (French,;
Raven, 1959, p. 267).

Além disso, como a pessoa adequa suas atitudes em virtude da sua
identificagdo com o agente, ndo haveria necessidade de que este exercesse
fiscalizagdo constante, uma vez que a mudanga € interiorizada pelo sujeito passivo,
sendo que ele, em alguns casos, nem tem consciéncia de que esta sendo influenciado
(French; Raven, 1959, p. 267).

Raven (1993, p. 9) salientou, contudo, que o poder de referéncia possui dois
extremos: existe tanto a influéncia positiva, aquela segundo a qual o paciente se
conforma as normas de um grupo em virtude da sua identificagdo com ele, como ha,
também, a influéncia negativa, ou seja, a aversao que determinada pessoa sente em
relacdo a outrem ou a algum grupo. Nesse caso, a mera existéncia do agente ou a
possibilidade de ele se relacionar com o paciente geram for¢ga ndo no sentido de atrair

o0 sujeito passivo, mas, sim, de afasta-lo do seu entorno.
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O poder de referéncia €, em alguns casos, pouco racional. Alguém se identifica
com outrem por razdes que nem sempre sdo compartilhadas por outras pessoas ou
que sequer sao faceis de serem explicadas. Trata-se de sentimento pessoal do

paciente em relagdo ao agente e que da ensejo a essa base de poder.

3.4 Poder Legitimo

De acordo com French e Raven (1959, p. 264), o poder legitimo talvez seja o
mais complexo dentre as seis bases que foram desenvolvidas. De fato, conforme se
vera a seguir, este tipo de poder foi 0 que suscitou maior aprofundamento por Raven
em pesquisas realizadas apos o primeiro artigo.

Os autores apontam que o poder legitimo deriva dos valores internalizados pelo
paciente que criam nele o senso de que alguém ou alguma entidade possui o direito
legitimo de prescrever-lhe comportamentos que devem ser seguidos (French; Raven,
1959, p. 265). A nocgédo de legitimidade trabalhada por French e Raven €& muito
semelhante a que foi explorada por Weber (2004a, p. 141), principalmente no que diz
respeito aos tipos de dominagao legitima concebidos por esse autor: racional,
carismatica e tradicional.

No que diz respeito ao campo de incidéncia do poder legitimo, French e Raven
(1959, p. 265) demonstram que, via de regra, ele esta limitado a um rol especifico de
atribuicdes ou comportamentos. Um trabalhador apenas ira ver as ordens de seu
chefe como legitimas caso elas digam respeito a relagdo de emprego.

Ja em relacdo as dimensdes de dependéncia e vigilancia, French e Raven
(1959, p. 265) afirmam que o novo estado gerado pela utilizagdo do poder legitimo
usualmente é alta dependéncia do agente. Ou seja, o sujeito passivo apenas cumprira
as novas ordens porque reconhece no agente autoridade legitima para demandar-lhe
tarefas. Uma vez retirado o agente da relagdo, a tendéncia € de que o paciente retorne
ao estado inicial. De toda forma, a vigilancia quase nunca é necessaria, ja que o poder
legitimo decorre dos valores internalizados pelo sujeito passivo, que dao suporte para
a aceitagao de determinadas ordens (French; Raven, 1959, p. 265).

Cumpre esclarecer, por fim, que o poder legitimo pode induzir o sujeito passivo
a aceitar outras formas de poder exercidas pelo agente, tal como a utilizacdo de
sangoes pelo descumprimento de ordem (poder coercitivo). Nesse caso, o paciente

cré que o recurso a essas punigdes pelo agente é direito legitimo que ele possui e
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que, portanto, o paciente deve aceita-las. No entanto, se a medida coercitiva for vista
como ilegitima (a aplicacdo de punigao fisica, quando esta ndo é permitida, por
exemplo), a forga do poder legitimo exercido pelo agente reduzira, assim como o
poder de referéncia porventura existente (French; Raven, 1959, p. 266).

O poder legitimo, sem duvida, é a principal base utilizada pela Administragao
Publica para fazer valer a sua vontade diante dos administrados. Com efeito, os
cidadaos reconhecem no Estado a legitimidade para impor limitagdes em seus direitos
e para demandar-lhes o pagamento de tributos. Em razéo disso, a utilizagdo de outras
bases de poder, tais como a coercitiva, a de perito e a informacional, sao vistas como
legitimas pelos administrados e, por esse motivo, as ordens, as puni¢cdes e as

informacdes advindas do Estado sdo acatadas pelos cidadaos.

3.5 Poder de Perito

Muito semelhante ao poder de referéncia, o poder de perito constitui a ultima
das cinco bases originais propostas por French e Raven no ensaio de 1959. De acordo
com os autores, quando uma pessoa obedece as ordens da outra porque reconhece
que esta conhece a fundo o que esta falando, € possivel dizer que o poder de perito
esta presente.

Trata-se, portanto, de base de poder fundada no grau de conhecimento e de
experiéncia que o agente transmite ao sujeito passivo. O diagnéstico de um médico
ou o parecer de um advogado, por exemplo, normalmente possuem credibilidade
perante as pessoas porque esses agentes demonstram ter estudado a fundo as
questdes particulares e conhecer do assunto especifico mais do que o cidadao médio
(French; Raven, 1959, p. 267).

Para os autores, a forca dessa base de poder varia de acordo com o tipo de
conhecimento envolvido, bem como com a percepg¢éo que o paciente tem do agente.
Para chegar a conclusao de que deve seguir as ordens do agente porque ele é perito
no que esta dizendo, o sujeito passivo normalmente compara o conhecimento do
influenciador com o préprio conhecimento ou com um padréo absoluto. Se ele verificar
que o nivel do agente é superior a esses dois parametros, a tendéncia sera de que
suas ordens sejam seguidas (French; Raven, 1959, p. 267).

E importante ressaltar que, ao passo que o poder de referéncia deriva da

identificacdo do paciente com o agente, o poder de perito, por sua vez, é fundado na
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aceitagao pelo paciente de que o agente detém conhecimento sobre qual atitude deve
ser tomada em determinada circunstancia (Raven, 2008, p. 3). Além disso, o0 campo
de influéncia do poder de perito € mais restrito do que o do poder de referéncia, visto
que esta adstrito apenas ao conhecimento especifico do agente em determinada area
(French; Raven, 1959, p. 268).

Por outro lado, assim como o poder de referéncia, o poder de perito é
inicialmente dependente da figura do agente. Ou seja, 0 paciente segue as ordens em
respeito ao conhecimento do agente. No entanto, com o passar do tempo, a tendéncia
€ de que o sujeito passivo reconhega a importancia e os motivos da ordem que |Ihe
fora dada e passe a realiza-la mesmo quando o agente nao estiver mais inserido na
relacdo. Uma estudante, por exemplo, confia nos escritos de um autor famoso porque
presume que ele seja perito naquele assunto. De todo modo, a vigilancia, em qualquer
momento, ndo se mostra necessaria, uma vez que o poder ndao € baseado em
expectativas de sang¢des ou recompensas futuras.

Para que o poder de perito se consume, € necessario que o paciente acredite
que o agente tem o dominio do assunto e que ele confie na sua palavra. Se o binbmio
credibilidade e confianca ndo restar satisfeito, a influéncia ndo sera exercida (French;
Raven, 1959, p. 267). Uma pessoa pode demonstrar extremo dominio em questao
especifica, no entanto, se os outros ndao confiarem no que ela disser, ndo estara
consumada a influéncia.

Na Administracdo Publica, alguns 6rgaos demonstram ter amplo poder de
perito. Uma agéncia reguladora, por exemplo, € composta por servidores técnicos que
tém dominio de um campo de conhecimento especifico. Assim, as diretrizes
emanadas dessa agéncia tendem a ser obedecidas n&o apenas em virtude do poder
legitimo e do possivel poder coercitivo, mas também em raz&o do poder de perito que

a agéncia detém.

3.6 Poder Informacional

Nos estudos originais de French e Raven (1959), apenas cinco bases de
poderes foram concebidas: o poder coercitivo, o poder de recompensa, o poder de
referéncia, o poder legitimo e o poder de perito. Coube a Raven (1993) destrinchar
cada uma dessas bases, explorando aspectos que nao haviam sido trabalhados

anteriormente, e propor a criagdao de uma sexta fonte de poder fundada na informacéao.
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Na realidade, desde os estudos originais, a forga da informacgao ja havia sido
notada por French e Raven. Nas primeiras pesquisas, os autores depararam-se com
dois cenarios: um em que os trabalhadores obedeciam a ordens em virtude do medo
de punigdes (o0 que eles, posteriormente, chamaram de poder coercitivo), e outro em
que os empregados eram convencidos com argumentos légicos e claros a fazer o que
Ihes era ordenado. Nesse caso, embora Raven achasse que a informacao transmitida
deveria ser considerada fonte de poder, French acreditava que ela seria apenas forma
de influenciar o paciente, ndo podendo ser considerada base de poder autbnoma
(Raven, 1993, p. 5).

Segundo explicou Raven (2008, p. 12), French acreditava que o termo poder
deveria ser empregado apenas para situagdes em que uma pessoa era levada a fazer
algo que ela nao faria usualmente. Como a informagéo € utilizada para convencer
alguém a mudar sua visao sobre os fatos de forma permanente, French achava que
ela ndo poderia ser considerada um poder.

Diante do impasse entre os pesquisadores, o artigo original por eles publicado
contemplou apenas cinco bases de poder, deixando de fora o chamado poder
informacional. N&o obstante, French e Raven (1959, p. 267) fizeram questao de tecer
breves consideragdes sobre a forca da informagdao na mudancga de opinidao de uma
pessoa. Para os autores, o poder de perito exercido por alguém que néo
necessariamente compde o mesmo grupo do paciente deveria ser chamado de
influéncia informacional.

Revelando mais o ponto de vista de French do que de Raven, o trabalho original
dos autores mencionou que a influéncia gerada por meio da absorg¢ao da informacéao
pelo sujeito passivo seria efeito secundario produzido por meio de outro poder. Para
0s pesquisadores, a base do poder residiria na aceitacao inicial da informacéo e nao
no convencimento em si. Desse modo, para eles, as pessoas aceitariam informacdes
e mudariam suas posi¢cdes em virtude de diversos fatores, tais como a admiragcao que
sentem por outrem (poder de referéncia), a aceitagao da superioridade hierarquica do
supervisor (poder legitimo) ou mesmo o reconhecimento da experiéncia do agente no
assunto (poder de perito) (French; Raven, 1959, p. 267).

Raven, contudo, permaneceu acreditando que a informacdo deveria ser
considerada fonte de poder autbnoma. Sendo assim, em novos estudos, propds a sua
inser¢cado nas bases originais de poder. Para esse autor, o poder informacional seria

aquele por meio do qual o agente cuidadosamente explica ao paciente como, por que
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e com qual finalidade a ordem tem que ser cumprida, convencendo-o, por meio de
argumentos persuasivos logicos, de que aquela seria a forma mais efetiva e correta
de agir. O sujeito passivo, entdo, entenderia e acataria as razbes apresentadas,
mudando o seu comportamento dai em diante (Raven, 2008, p. 2).

Segundo Raven (1993, p. 5), essa seria a unica fonte de poder socialmente
independente (desde o principio) e na qual a vigilancia n&o é necessaria. Isso porque
0 paciente aceita e internaliza as informacgdes recebidas. Embora a mudanca nas
visdes do sujeito passivo se inicie pelas informag¢des apresentadas pelo agente, essa
mutacgéao psicoldgica persistirdA mesmo sem a presenga fisica ou a referéncia implicita
ou explicita ao agente. Trata-se de verdadeira mudanga de concepg¢ao cognitiva
gerada no paciente, o qual passa a entender as razdes de determinados fatos ou
normas (Raven, 2008, p. 2).

O poder informacional, de acordo com o autor, estaria baseado no argumento
l6gico que o agente poderia apresentar para o sujeito passivo com vistas a
implementar a mudanga desejada. No entanto, Raven (1993, p. 9) ressalta que a
informacdo nao precisa ser apresentada de forma direta para que o poder
informacional se mostre presente. Na realidade, persuasdes indiretas, segundo o
autor, podem até ser mais efetivas do que aquelas realizadas de forma aberta e direta
(Raven, 1993, p. 9).

Outro ponto ressaltado pelo autor consiste na distincdo entre o poder
informacional e o poder de perito. Segundo Raven (1998), a diferenga estaria na
exposicao das razdes para o convencimento. Ao passo que no poder de perito o
agente baseia-se na sua experiéncia reconhecida para tentar convencer o paciente
(deixando implicitas as razdes para a mudanga), no poder informacional o agente
apresenta explicitamente os motivos pelos quais a mudanga deveria ocorrer (Raven,
1998, p. 323).

Por fim, quando da analise dos recursos a serem empregados para a utilizagao
de determinada base de poder, Raven (1993) afirmou que, embora a influéncia
informacional seja altamente desejavel, o tempo e o esfor¢o necessarios para a sua
materializagcdo podem ser fatores impeditivos. De todo modo, o poder informacional
tende a produzir mudangas cognitivas de longa duragao, contrapondo-se, portanto, ao
poder coercitivo, o qual produz efeitos de curto prazo e somente perdura mediante a

vigilancia constante.
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3.7 Reflexoes sobre as bases de poder dos Tribunais de Contas

Como visto, os Tribunais de Contas utilizam, bastante, a sua competéncia
sancionatéria para tentar induzir mudanca de comportamento em seus
jurisdicionados. Por meio da aplicagdo de multas, os 6rgaos de controle pretendem
gerar modificagdo de mentalidade do gestor infrator de modo a conscientiza-lo do seu
comportamento inadequado e de prevenir novas condutas irregulares.

Valendo-se das multas para tentar influenciar os administradores publicos a
agir de determinada forma, os Tribunais de Contas estdo, na realidade, utilizando o
seu poder coercitivo para buscar a obediéncia dos gestores as normas legais. No
entanto, segundo os estudos de French e Raven (1959), ancorar-se quase
exclusivamente no poder coercitivo, para esses fins, pode trazer uma série de efeitos
colaterais que tornariam a fungéo de controle menos eficiente e efetiva. Isso porque o
poder coercitivo — ou o recurso as multas — demanda vigilancia constante pelo
Tribunal, o que eleva consideravelmente os custos da fiscalizagao (Raven, 2008, p.
6).

Para exercer a vigilancia constante e garantir a observancia das regras
juridicas, o Tribunal precisa, ao menos, realizar inspe¢gbes e auditorias in loco
frequentemente (o que gera custos com mobilizagao de servidores, diarias, analise de
grande volume de documentos fisicos, tempo de deliberagdo etc.), ou investir em
fiscalizacao eletronica a distancia e integrada (o que, embora traga beneficios de um
lado, também demanda, de outro, custos iniciais e de manutencao consideraveis, sem
considerar o volume de dados que sao gerados e ndo aproveitados).

Além disso, como a obediéncia, nesse caso, € obtida por meio do medo ou do
temor da sang¢ado, ndo ha perspectivas para a mudancga de cogni¢ao do jurisdicionado.
Caso a vigilancia seja falha, a tendéncia sera de que as irregularidades voltem a ser
cometidas, ja que o gestor n&o tera consciéncia das razdes para nao agir daquela
forma.

E importante salientar que, em decorréncia da vigilancia e da auséncia de
mudanga de cogni¢do, os jurisdicionados mal-intencionados tenderdo a fugir do
campo de visdao do controlador para praticar seus atos escusos, recorrendo a

mecanismos irregulares de dificil detecgao (French; Raven, 1959, p. 264).



27

Nesse sentido, Schmeiske (2014, p. 7304) afirma que “o infrator acredita que
nao sera pego, por isso nado teme qualquer imposicao legal’. Na mesma linha, Zehr
(2008, p. 55) salienta que “o temor da punigdo nao intimida aqueles que mais
precisariam ser coibidos: os fracassados, os que tém muito pouco a perder, os que
nao se preocupam com os efeitos da prisdao e da punicio”.

Ja em relagao aqueles gestores que, mesmo nao sendo mal-intencionados ou
imbuidos de dolo ou ma-fé, estao sujeitos a sangao quando cometerem algum erro, a
tendéncia € de que eles simplesmente deixem de agir ou ndo se arrisquem, mesmo
quando a excecgao for desejavel e permitida. Em certos casos, a legislagao permite
que a Administragdo Publica seja flexivel para atender as demandas da sociedade
(uma dispensa de licitagao por emergéncia, por exemplo). No entanto, com medo de
ser sancionado, o jurisdicionado permanecera preso aos ritos formais e n&o se valera
das excecgdes legitimas para atuar em beneficio da sociedade.

Ainda assim, mesmo que a vigilancia ocorra e que o érgao de controle esteja
disposto a suportar os custos incorridos, as multas ndo geram mudanca de
consciéncia de longa duragéo nos gestores. E nitida, portanto, a sobreposicdo do
incentivo particular negativo (medo da multa) em relagdo ao interesse publico primario
em adotar medidas heterodoxas legitimas. Nesse caso, quem fica prejudicada é a
sociedade.

A competéncia sancionatoria, entdo, embora aparente ser efetiva no curto
prazo e apta a reduzir o numero de irregularidades cometidas, ndo se preocupa com
a mudancga de comportamento dos gestores e com o aprimoramento da Administragao
Publica no longo prazo.

Conforme sera demonstrado mais adiante, em alguns casos (como nos que
envolvam fraude comprovada), € necessario que o Tribunal de Contas recorra a
competéncia sancionatéria para garantir o respeito ao ordenamento juridico. No
entanto, tais casos constituem exceg¢des na rotina do controle, de modo que devem
ser exploradas outras bases de poder para que a missao do Tribunal de Contas seja
exercida de forma mais efetiva.

Ao analisar as cinco bases de poder remanescentes descritas por French e
Raven, verifica-se que o Tribunal de Contas dispde de um leque de alternativas que
podem ser utilizadas previamente, concomitantemente ou até mesmo no lugar da
competéncia sancionatéria, como a premiacdo de boas praticas instituidas por

Municipios (poder de recompensa) e a difusdo, perante a sociedade e os
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jurisdicionados, das competéncias constitucionais e legais do Tribunal de Contas
(poder legitimo).

Ainda assim, na linha dos estudos de Raven (2008; 1993), a base de poder que
possui a propensao de trazer maiores beneficios de longo prazo para a Administragao
Publica seria a informacional, e ndo as cinco classicas propostas em 1959 pelos dois
pesquisadores. Isso porque, de um modo geral, ela é a Unica considerada
independente desde o principio € na qual a vigilancia permanente ndo se mostra
necessaria (Raven, 2008, p. 2).

Transportando tal base de poder para a rotina dos Tribunais de Contas,
percebe-se que ela pode (e deve) ser utilizada por esse érgao de controle para induzir
mudancas de comportamento nos seus jurisdicionados. Ou seja, em vez de usar a
competéncia sancionatoria para tentar modificar “a forca” as agbes dos gestores
publicos, o Tribunal deveria valer-se do poder informacional para orientar os
jurisdicionados quanto a melhor forma de agir.

Se, no poder coercitivo, o agente publico muda seu comportamento,
temporariamente, por medo da sangao ou, entdo, tenta se esconder do campo de
visdo do Tribunal, no poder informacional ele entende a razdo de ser da norma, os
seus beneficios e 0 momento adequado para utiliza-la. Com efeito, de acordo com
Raven (2008, p. 2), a informagao absorvida e aceita pelo destinatario acarreta
mudangas cognitivas e de comportamento.

A competéncia sancionatoria provoca temor, paralisia e fuga (embora consiga
obediéncia no curto prazo), ao passo que a orientacdo dos gestores gera
esclarecimento e conhecimento das regras e principios a que o administrador publico
estda submetido. Tais efeitos ndo se restringem ao curto prazo, pelo contrario,
prolongam-se no tempo, uma vez que, com a utilizagao efetiva do poder informacional,
0 sujeito passivo passara a entender os motivos por tras da norma (Raven, 2008, p.
2).

Como o controle ndo é fim em si mesmo, mas, sim, meio para conseguir o
aprimoramento continuo da Administracdo Publica, deve o Tribunal de Contas
investigar se a reducao de irregularidades estaria associada a compreensao dos
gestores quanto a razdo de ser norma ou se essa diminui¢ao estaria baseada no medo
de agir. Na primeira hipotese, poder-se-ia dizer que o controle cumpriu a sua

finalidade. J& na segunda, a constatagdo seria de que a relagdo controlador-
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controlado estaria alicergada no temor, e n&do na cogni¢do, o que demandaria a
manutengao da vigilancia constante.

Na pratica, a utilizagao frequente de instrumentos coercitivos parece acarretar
distanciamento entre o Tribunal de Contas e os seus jurisdicionados. O conhecimento
acerca das normas juridicas estaria concentrado no 6rgao de controle, ao passo que
os gestores, muitas vezes desconhecendo essas regras e principios e até mesmo a
linguagem utilizada nos votos e determinagcbes emanados pelo Tribunal,
permaneceriam alienados e insistiriam nas falhas cometidas. A sang¢ao, nesse caso,
apenas incutiria mais medo e revolta, ja que o responsavel, em alguns casos, sequer
teria ciéncia dos motivos pelos quais fora penalizado.

Essa lacuna cognitiva fica ainda mais nitida quando se compara a escolaridade
dos servidores, por exemplo, do TCE/MG com a dos prefeitos e servidores municipais
de Minas Gerais (jurisdicionados do Tribunal). A esse respeito, confira-se abaixo a

tabela em valores percentuais quanto aos mencionados dados:

Tabela 1 — Escolaridade dos servidores municipais, prefeitos e servidores do
TCE/MG

Servidores do Prefeitos Servidores
TCE/MG Municipais Municipais
EnS|r_|o Fundamental 0% 5% 8%
incompleto
Ensino Fundamental 0% 6% 9%
completo
Ensino Médio 3% 26% 39%
completo
Ensino Superior 97% 56% 449,
completo
Fonte: IPEA, TSE e dados fornecidos pela Diretoria de Gestao de Pessoas do TCE/MG em setembro
de 2022.

Nos Municipios de Minas Gerais, apenas 44% dos servidores e 56% dos
prefeitos tém ensino superior completo. Ja no TCE/MG, 97% dos servidores efetivos
ou ocupantes de cargos em comissdo possuem no minimo graduagao, sendo que
69% do total de servidores tém pods-graduacao lato sensu. Além disso, 9% dos
servidores municipais e 6% dos prefeitos ndo possuem sequer ensino Médio
completo, enquanto no TCE/MG nenhum servidor se enquadra nessa categoria.

Diante de tamanha discrepancia entre o grau de escolaridade do controlador e

dos jurisdicionados, o mais adequado, antes de utilizar o poder coercitivo e de cobrar
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de alguém algo de que ele provavelmente ndo tenha conhecimento, seria capacitar
tais pessoas e instrui-las quanto a forma correta de agir. Somente entao faria sentido
sancionar o paciente pelo descumprimento de alguma regra. Em outras palavras, o
poder informacional deve anteceder o poder coercitivo. Ou melhor, a capacitacao dos
gestores deve vir antes da competéncia sancionatéria do Tribunal.

Nesse processo dialético e consensual (e n&o impositivo, como ocorre no poder
coercitivo), o Tribunal teria a oportunidade de ouvir as necessidades da Administracéao
Publica, planejar agdes de instru¢do e mobilizar os seus servidores para capacitar os
jurisdicionados. E importante advertir, conforme ensina Raven (2008, p. 9-10), que o
poder informacional pode requerer mais tempo e esfor¢co para ser implementado, mas
os seus resultados produzem mudancgas de longa durag&o no paciente.

Uma vez capacitados, os gestores estardo em condi¢ao de fazer escolhas mais
precisas e condizentes com o ordenamento juridico. A partir do momento em que a
informacéao é transmitida e absorvida pelo jurisdicionado, ndo havera necessidade de
vigilancia permanente, uma vez que ele estara apto para tomar decisdes de acordo
com o que |he foi ensinado. Obviamente que n&o se podera retirar toda e qualquer
fiscalizagdo e nem abrir m&o totalmente do poder coercitivo, ja que sempre havera a
possibilidade de gestores mal-intencionados descartarem deliberadamente as
informacdes recebidas e agirem conforme interesses particulares.

E necessario, entéo, que haja conciliagdo entre as bases de poder, ressaltando-
se, contudo, que o poder informacional deve, em regra, ser considerado como primeiro

recurso para os 6rgaos de controle.
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4 A MATERIALIZAGAO DO PODER INFORMACIONAL: CONSENSUALISMO E
JUSTICA RESTAURATIVA

Na sociedade, o poder informacional materializa-se de diversas formas: desde
o pedido de dire¢gdes de um turista para um cidadao residente, até o convencimento
racional de uma equipe acerca da forma correta de agir.

No ambito da Administracdo Publica, duas merecem destaque: o
consensualismo e a justica restaurativa. O primeiro diz respeito a transmissao de
informacdes e a insercdo dos diversos stakeholders no processo de decisao,
execugao e até na analise posterior das politicas publicas, ao passo que a segunda
se atém a restauragao nao punitiva das relagdes existentes entre a Administracao e
os particulares, por meio, justamente, da troca de informacdes entre as partes
envolvidas.

Com o intuito de consolidar o quadro tedrico da presente monografia e viabilizar
a analise dos efeitos esperados da competéncia pedagdgica dos Tribunais de Contas,
passa-se, portanto, a examinar, sob a ética do poder informacional, as duas vertentes

tedricas supramencionadas.

4.1 O consenso na Administragao Publica como meio de estreitar as relagoes

entre o Tribunal de Contas e os seus jurisdicionados

Desde muito tempo, as relacées entre o Estado e os cidadaos sao pautadas
pela imposi¢ao fop-down de regras e cbédigos de conduta, bem como pela aplicagao
de sang¢des aqueles que ndo se conformam com essas normas. Trata-se de tipicas
relagdes fundadas no poder coercitivo. A esse respeito, Ferraz (2011a, p. 29) tece as

seguintes consideragoes:

A concepcéo da atividade de controle exclusivamente como controle-sangao
pertence ao tempo em que tanto a atividade de administragcéo publica quanto
o ordenamento juridico buscavam sua esséncia no Positivismo (...). Na légica
do controle-sancdo nao ha meio termo: ou a conduta do controlado é
conforme as regras e procedimentos ou nado é. Neste ultimo caso, deve-se
penalizar o sujeito, independentemente das circunstancias praticas por ele
vivenciadas na ocasido e das consequéncias futuras, as vezes negativas para
o proprio funcionamento da maquina administrativa e quiga a perspectiva da
justica inerente ao Direito na modernidade.
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Sendo o controle-sangao espécie do género poder coercitivo, diversos efeitos
colaterais — as vezes indesejaveis — ocorrem. O principal deles decorre do fato de que
as normas impostas pelo Estado ndo sdo compreendidas pela maioria da populagao.
Em razédo disso, essa parcela consideravel da sociedade acaba apenas cumprindo
cegamente as regras sob o temor constante da sang¢ao que podera surgir pela violagéo
das normas. Nesse plano, a relagdo Administracdo-cidadao torna-se quase um
processo kafkiano em que a pessoa jamais toma conhecimento dos motivos de estar
seguindo certos ritos formais (Kafka, 2005).

Interessante notar que, até pouco tempo, as pessoas nao possuiam alto
conhecimento da principal norma juridica do pais. Em pesquisa realizada pelo Senado
Federal, chegou-se a conclusao de que “os direitos, deveres e normas constitucionais
precisam de mais divulgagdo entre os brasileiros” (BRASIL, 2013). Conforme
demonstra o grafico abaixo, o nivel de conhecimento da populagdo acerca da

Constituicao brasileira ainda é bastante reduzido:

Grafico 1 — Avaliagao do nivel de conhecimento sobre a atual
Constituicao brasileira
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Fonte: DATASENADO (2013)

Outra consequéncia negativa para a Administragdo de se apoiar no chamado
controle-sancao para fazer valer as normas juridicas reside no distanciamento entre o
poder publico e os administrados e no aumento do déficit democratico. Sabe-se que
um dos efeitos colaterais da utilizagdo continua do poder coercitivo é a redugao do
poder de referéncia, ou seja, a diminuigdo da atragao que alguém sente por outrem

(French; Raven, 1959, p. 264). Desse modo, os cidadaos tendem a desenvolver
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sentimento de repulsa em relagdo a Administragao sancionadora e, em alguns casos,
a esquivar-se do seu campo de visao.

Percebeu-se, entdo, que, mais efetivo do que penalizar o cidadao e o gestor
publico, seria trazé-los para dentro da Administracdo e inclui-los no processo
democratico. Com efeito, nos dias atuais, o controle-sangdo vem dando lugar ao
controle-cooperagéao, exercido por meio do principio da consensualidade, segundo o
qual a resolugao dos conflitos porventura existentes entre a sociedade e o poder
publico afasta-se da imposigao de puni¢des (poder coercitivo) e aproxima-se cada vez
mais da capacitagcao, do empoderamento e da conscientizacdo do cidaddo-ofensor
(poder informacional).

As relagbes entre o poder publico e os particulares, que antes eram
praticamente verticalizadas e unidirecionais, vém se tornando, sob a égide do principio
da consensualidade, mais horizontalizadas e bidirecionais. Nas palavras de Ferraz
(2011a, p. 29), tais relagdes deixam “de ser visualizadas apenas como relagdes de
autoridade, para se revelarem como relagbes democraticas e concertadas entre os
diversos agentes envolvidos no respectivo ambito”.

A concertagao, a propdsito, tomando como base a harmonia e a coexisténcia
entre os diversos e distintos instrumentos das grandes orquestras, constitui o principal
elemento do conceito de consensualidade na Administracdo Publica apresentado por
Diogo de Figueiredo Moreira Neto. De acordo com o autor, esse principio nada mais
€ do que “o primado da concertacido sobre a imposi¢cao nas relagcdes de poder entre a
sociedade e o Estado” (Moreira Neto, 2003, p. 133).

Segundo Oliveira e Schwanka (2009, p. 309), ha, na atualidade, forte impulso
para a “Administracdo Publica dialdgica, a qual contrastaria com a Administragao
publica monoldgica, refrataria a instituicdo e ao desenvolvimento de processos
comunicacionais com a sociedade”. Alias, o instrumento caracteristico do modelo
autoritario — o ato administrativo impositivo e unilateral — vem cedendo espaco a
figuras dialdgicas inspiradas nos negécios juridicos (bilaterais por natureza) (Schirato;
De Palma, 2011).

Seguindo essa linha, Castro (2012, p. 344) afirma que a consensualidade,
inaugura “a cultura do dialogo, por meio do qual a Administragao Publica aproxima-se
do cidadao priorizando a contratualizagdo da acao publica em contraponto a edigao

de atos administrativos unilaterais e imperativos”.
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A Administracdo consensual e concertada surge, entdo, como forma de
interacao mais democratica, harménica e, certamente, mais eficiente e efetiva entre o
Estado e os particulares, na medida em que abre espaco para a troca de informacdes
e para a oitiva dos stakeholders.

Embora a consensualidade seja tradicionalmente associada apenas a fase de
formagao da agenda ou de levantamento de alternativas das politicas publicas (por
meio de audiéncias publicas ou de féruns regionais, por exemplo), o seu campo de
aplicagcao € muito mais amplo do que se imagina, ndo se restringindo somente a essa
primeira fase do ciclo das politicas publicas.

Partindo das trés finalidades administrativas imediatas — promocéao do interesse
publico, realizagao do interesse publico e recuperacao do interesse publico —, Moreira
Neto (2003, p. 147) identifica que a Administracdo consensual pode atuar no ambito
das fungbes decisoria (“manifestagdo de vontade primaria da Administragao”),
executiva (“transformacao do ato em fato”) e judicativa (“técnica de superagéao de
conflitos”).

De acordo com o autor, na primeira delas, a Administracao abre espaco para
os stakeholders manifestarem-se a respeito de determinada politica publica,
mantendo didlogo com eles e negociando aspectos das agbes a serem adotadas
(Moreira Neto, 2003, p. 148). Assim, por meio da troca de informagdes entre os
envolvidos, chega-se a decisdo mais democratica e consensual acerca das
alternativas que estdo disponiveis para o poder publico para a resolugdo de
determinado problema da sociedade.

Trazendo os estudos de Moreira Neto para o campo do controle externo —
objeto desta monografia —, percebe-se que os Tribunais de Contas podem cooperar
com os jurisdicionados para demonstrar as solu¢gdes mais viaveis para problemas
comuns da Administragdo. Ou seja, o Tribunal, por meio de argumentos légicos e
persuasivos e apos tomar ciéncia dos problemas da Administracdo, demonstra para
os jurisdicionados a forma correta de agir, esperando que, com isso, eles apreendam
0s conceitos basicos do tema em questio.

Ja no ambito da funcéo executiva, a Administragao associa-se aos particulares
para a execugcao de determinadas acdes que ja foram deliberadas previamente.
Moreira Neto (2003, p.150-151) cita como exemplo as entidades paraestatais e as

extraestatais, diferenciando uma da outra pela natureza do vinculo mantido com o
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poder publico: ao passo que nas primeiras ha delegacao legal, nas segundas a
delegacao é administrativa (contratual ou ndo contratual).

Em qualquer das espécies de delegacao, a transmissao da informagao entre
os dois polos da relagao € de suma importancia para o sucesso do negaocio juridico e
para a consensualidade, uma vez que, dessa forma, as partes conseguirao coordenar
de forma mais eficiente os seus esforgos para atingir o(s) fim(ns) pretendido(s).

Quanto a esse ponto, as auditorias operacionais realizadas pelos Tribunais de
Contas bem como a inovadora técnica de avaliagao de politicas publicas por esses
orgaos constituem meios importantes para aferir a efetividade de determinada politica
publica em execucdo. Nesses trabalhos, a interagao entre Tribunal e jurisdicionado é
bem maior do que nas fiscalizagbes de conformidade convencionais, uma vez que nao
se pretende, por meio deles, sancionar o responsavel, mas, sim, pactuar formas de
aprimorar o programa, o projeto ou as agdes em exame.

Ademais, por meio da avaliagcao de politicas publicas, o Tribunal aponta as
virtudes e as falhas de certa politica publica, e expde as alternativas para corrigir os
achados de autoria.

Por fim, no que diz respeito a fungéo judicativa, ou a recuperacgao do interesse
publico, a Administracdo tenta, por meio da consensualidade, tanto prevenir os
conflitos que poderao sobrevir, como resolver aqueles ja existentes. Nesse aspecto,
o autor cita como exemplo de acbes a serem adotadas pela Administragcdo as
comissoes de conflito, os acordos substitutivos (termos de ajustamento de conduta ou
de gestao), a conciliacdo, a mediagado e a arbitragem (Moreira Neto, 2003, p. 153-
155).

Ao trabalhar esse ponto, Moreira Neto (2013, p. 154) salienta que:

[...] coexiste, com o interesse publico deduzido no conflito, o interesse publico,
ndo menos importante, de comp6-lo. Esse interesse em dirimir o conflito, e
retomar a normalidade das relagbes sujeitas a disciplina administrativa, é
indubitavelmente da maior importancia, tanto na esfera social como na
econbmica, justificando que sejam encontrados modos alternativos de
atendimento ao interesse publico envolvido, que ndo aqueles que deveriam
ser unilateralmente aplicados pelo Poder Publico.

Note-se que, também aqui, a informacao é importante aliada da Administracao
para restaurar o interesse publico. Na esfera preventiva, ela serve para capacitar os
agentes envolvidos e impedir que a norma seja violada. Ja no campo repressivo, a

Administracdo ouve o interessado, procura saber as razdes do cometimento da
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irregularidade e negocia formas de retomar a normalidade das relagbes e de
solucionar os problemas.

O Termo de Ajustamento de Gestéao é tipico instrumento consensual de solugao
de conflitos. Por meio dele, o gestor se compromete com o Tribunal de Contas a
adotar, em certo periodo de tempo, determinadas medidas para restaurar o interesse
publico que havia sido violado. Da mesma forma, sdo exemplos as mesas técnicas e
0s nucleos de conciliacdo, como aquele instaurado pelo TCU, por meio da SECEX
Consenso, regulamentada pelas Instru¢gdes Normativas 91/2022 e 92/2023.

E nitido, portanto, que a consensualidade esta atrelada ao poder informacional
da Administracdo de decidir, executar e solucionar conflitos porventura existentes.
Essa associagao entre o principio da consensualidade e o poder informacional carrega
consigo todos os efeitos benéficos ja trabalhados anteriormente, a saber:
desnecessidade de vigilancia constante dos jurisdicionados, capacitacdo dos
envolvidos e geragao de conhecimento, por exemplo.

Cumpre esclarecer que ha grande assimetria informacional entre os gestores
publicos (principalmente os de pequenos Municipios) e o 6rgao de controle externo, a
qual é comprovada pela propria diferenga entre a escolaridade dos chefes do
Executivo e dos servidores do Tribunal de Contas. O controle, cada vez mais
informatizado e imbuido de técnicas de fiscalizagdo avangadas, demanda o
cumprimento de normas juridicas complexas, desconhecidas ou pouco acessiveis ao
gestor publico, o qual, embora democraticamente eleito, ndo domina, como regra, o
numeroso acervo de normas que regem a Administragdo € nem possui 0S mesmos
instrumentos juridicos e materiais do Tribunal de Contas para executar as acodes
pretendidas.

Para resolver ou reduzir essa assimetria informacional existente, a coercéo néo
se mostra o melhor caminho, ja que, por meio dela, o 6rgédo de controle e o
jurisdicionado ficam cada vez mais distantes. E necessario, portanto, valer-se do
poder informacional e da consensualidade para reduzir esse espago e para que O
Tribunal de Contas entenda as necessidades e os problemas dos seus jurisdicionados
a fim de planejar agdes com vistas a capacitar os agentes publicos, transmitindo e
recebendo informagdes e gerando conhecimento.

Ainda que a septuagenaria Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro
(LINDB) — Decreto-Lei n°® 4.657/42 — disponha que “ninguém se escusa de cumprir a

lei, alegando que ndao a conhece”, deve-se ser pragmatico e reconhecer que as



37

normas juridicas ndo sao de facil compreenséao por todos e que também nao penetram
por igual no vasto territorio brasileiro. Justamente por isso é que o poder informacional,
exercido por meio do consenso entre o 6rgao de controle externo e os jurisdicionados,
deve preceder o poder coercitivo.

Nessa toada, a prépria LINDB foi alterada para passar a prever, em seu art. 22,
que “na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a
seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados”.

Também a esse respeito, Moreira Neto (2013, p. 156), ao concluir o ensaio
sobre a consensualidade, afirma que as “agdes suasotrias sempre precedem acdes
dissuasorias e estas, as sancionatorias: a face imperativa do Poder s6 deve aparecer
quando absolutamente necessario e no que for absolutamente indispensavel”.

Portanto, pelo que foi demonstrado, o consenso aparece como importante fonte
de transmissao de informacdes e de aproximagao entre o Tribunal de Contas e os
jurisdicionados, suplantando os efeitos reduzidos e talvez até negativos da simples

coergao.

4.2 O modelo de justica restaurativa

De forma sintética, Parker (2005, p. 248) define a justica restaurativa como
“uma resposta sistematica ao comportamento ilegal ou imoral, que enfatiza a cura das
feridas das vitimas, dos infratores, e das comunidades afetadas pelo crime”. Essa
resposta, conforme ensina Pinto (2005, p. 20), deriva de procedimento consensual
estabelecido pelos diversos atores centrais envolvidos ou afetados pela conduta
infracional cometida por uma pessoa.

Exatamente por dar enfoque a restauragao do equilibrio na sociedade, a justiga
restaurativa constitui forma de resolucéo de conflitos que vai de encontro ao atual
modelo retributivo, o qual “esta na base do sistema juridico moderno” (Zehr, 2008, p.
74) e se baseia na puni¢ao “como forma de coibir, isolar da sociedade ou reabilitar [0
ofensor]” (Zehr, 2008, p. 117).

Com efeito, trés pontos sao fundamentais para compreender as implica¢des da
justica restaurativa e para aplica-la em casos concretos: o tratamento da vitima, o
reconhecimento das necessidades do ofensor e o estabelecimento de

responsabilidades.
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Em relagédo a vitima, Howard Zehr (2008, p. 27) pontua, inicialmente, que as
vitimas de um ato ilicito — seja ele um crime ou até mesmo infragcdo administrativa —
necessitam de uma experiéncia de justica em relacdo ao ofensor. Ou seja, elas
esperam que o agente causador do dano receba o “justo castigo” e que os pratos da
balanca dos relacionamentos sociais sejam reequilibrados (Zehr, 2008, p. 71-72).

Esse reequilibrio pode se dar tanto por meio da retribuicdo (imposicédo de
punigcdes) ou pela restauracdo (dialogos, consenso, trocas de informacbes e
estabelecimento de responsabilidades). Howard Zehr (2008, p. 182) adverte, contudo,
que “a retribuicdo busca o equilibrio baixando o ofensor ao nivel onde foi parar a
vitima”. Ou seja, ao invés de curar as feridas decorrentes do ilicito e extirpar as
maculas existentes, o modelo retributivo prefere introduzir mais um elemento doloroso
nos relacionamentos sociais com o objetivo, talvez contraditorio, de reconstituir o
equilibrio perdido.

De toda forma, o autor salienta que, ainda assim, muitas vitimas tém a
sensacao de que a justica somente sera alcangada com a imposi¢ao de penalidades
ao ofensor, em tipica visdo vingativa do processo de resolugédo de conflitos (Zehr,
2008, p. 27). Para o autor, essa visdo decorre do fato de que muitas pessoas se
frustram por ndo conseguirem ter experiéncia positiva de justica no sistema juridico
atual (Zehr, 2008, p. 27).

As regras contemporaneas, seja no sistema da common law ou no da civil law,
nao privilegiam o atendimento as reais vitimas do ato ilicito, tratando-as como meras
coadjuvantes ou até mesmo tolhendo-lhes o direito de participar do processo. Veja-se
que, a partir da metade do século XIX, “a vitima do crime foi redefinida, e o Estado
tornou-se a vitima de direito. As vitimas foram abstraidas e os individuos tornaram-se
periféricos ao problema e a sua solu¢ao” (Zehr, 2008, p. 116).

O fato de o Estado ter substituido, na qualidade de vitima, as pessoas que
foram de fato lesadas por determinado ato fez com que o ideal de justica ficasse cada
vez mais distante e, por outro lado, cada vez mais associado a punicdo, a retribuigao
e, principalmente, a busca por vingancga.

Importante salientar que, no Direito Penal brasileiro, a associagcdo do Estado
como vitima do ilicito faz-se ainda mais presente. Nos termos do art. 100 do Cddigo
Penal, a iniciativa de agao para apurar determinado crime cabe, em regra, ao Estado.
Apenas excepcionalmente € admitida a iniciativa privada da vitima para dar inicio ao

processo penal. Ainda assim, essa iniciativa encontra limitacbes no tempo de
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decadéncia (seis meses) e nos tipos de crimes passiveis de ser objeto da agéo (por
exemplo: crimes contra a honra, esbulho possessoério, dano, fraude a execucao,
violagao de direito autoral, induzimento a erro essencial e ocultagdo de impedimento
no casamento e exercicio arbitrario das proprias razdes).

No processo de controle externo, por sua vez, a denuncia desponta como a
maior fonte de interagéo entre o 6rgao de controle externo e a sociedade, constituindo,
ao menos em tese, instrumento efetivo para a restauragao do interesse publico. No
entanto, na rotina do Tribunal de Contas, muitos sdo os casos em que tais processos
sao utilizados como fonte de ataque por adversarios politicos ou por pessoas que, sob
a falsa alegacao de querer proteger o interesse publico, buscam apenas a punigéo de
determinado agente publico. Ou seja, até a denuncia, considerada meio legitimo,
acessivel e simples de interacdo entre o controle social e o controle externo, estaria
sendo utilizada com fins retributivos, ao invés de restaurativos.

Além disso, ainda que a lei confira ao denunciante o direito de recorrer das
decisbes do Tribunal de Contas, fato é que, apds a protocolizagdo da denuncia, pouca
atencdo tem sido destinada aquele que coopera com o controle externo e que se
sentiu violado por determinado ato da Administragao. O foco do processo desloca-se
quase por completo para a apuragao do ilicito e para a responsabilizacdo do agente,
nao havendo praticamente mais nenhuma transmisséo de informagao entre o 6rgao
de controle externo e o denunciante.

Zehr percebeu, entdo, que a mudanca do modelo retributivo em direcao ao
restaurativo passaria, necessaria e primeiramente, pela oitiva da vitima. De acordo
com ele, as reais vitimas “precisam de oportunidades de falar a verdade sobre o que
Ihes aconteceu, inclusive seu sofrimento” (Zehr, 2008, p. 28). No entanto, como no
modelo retributivo a vitima tem papel secundario, essa oitiva nunca ocorre, o que
fomenta a sede por vinganga e por punigado, seja no ambito do processo criminal ou
mesmo no de controle.

Para o autor, “as vitimas precisam saber que passos estdo sendo tomados para
corrigir as injusticas e reduzir as oportunidades de reincidéncia” (Zehr, 2008, p. 28),
Além disso, elas “nao se satisfazem com afirmacdes de que as devidas providéncias
estdo sendo tomadas” (Zehr, 2008, p. 28).

Frequentemente deparamo-nos no processo de controle com ligagdes ou
pedidos formais de esclarecimentos pelos denunciantes ou pelo Ministério Publico

acerca do estado de determinado processo. Esses contatos ndo podem ser
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desconsiderados ou tratados com pouca atencao. Pelo contrario, a interagao e a troca
de informagdes entre o 6rgdo de controle externo, a sociedade e até o Ministério
Publico — dentro das regras legais e obedecendo aos ritos processuais — €
fundamental para se dar inicio ao processo restaurativo, consensual e dialético no
ambito dos Tribunais de Contas.

Desse modo, o envolvimento da vitima e a sua oitiva no processo sdo pontos
extremamente necessarios nao apenas para a superagao do ilicito sofrido e para o
encerramento da experiéncia, mas, principalmente, para o alcance do reequilibrio das
relagdes sociais ao final do processo. Sob essa perspectiva, a vitima deixa de ser ator
secundario e passa a qualidade de protagonista do processo.

No entanto, tdo importante quanto ouvir a vitima, estabelecer dialogos,
transmitir informagdes e integra-la ao processo € tratar do ofensor. Esse constitui outro
pilar do modelo de justica restaurativa.

Embora o processo seja considerado garantia do cidadao em face dos arbitrios
do poder publico, na medida em que assegura o direito de defesa e a obediéncia a
ritos e a limites ao impeto do Estado-juiz, na pratica, para a sociedade, o rotulo “réu”
(ou “responsavel” no processo de controle) carrega forte carga semantica negativa.
Antes mesmo da analise da defesa e do julgamento em si, a pessoa que esta sendo
processada na maioria das vezes ja é considerada culpada pela opinido publica e ja
sofre todos os efeitos negativos dessa rotulagéo.

E ainda que a pessoa, de fato, tenha cometido algum ato ilicito, o processo nos
moldes atuais retributivos ndo contribui para a restauragao do equilibrio na sociedade
e, muito menos, para a reconstrucéo do interesse publico porventura violado. No curso
do processo, o ofensor torna-se mero espectador, uma vez que seu destino passa a
ser decidido por diversos profissionais que, muitas das vezes, sequer tém
conhecimento da realidade, do contexto e dos fatos tais como ocorreram (Zehr, 2008,
p. 31).

A defesa formal apresentada pelo ofensor raramente consegue reunir e expor
todos os fatos necessarios ao entendimento do caso concreto. Isso porque, além dos
elementos objetivos, existem nuances subjetivas que séo dificeis de serem
materializadas em peca escrita. Nesse ponto, o formalismo do processo de controle,
no qual ndo ha fase de oitiva presencial do ofensor ou de testemunhas, contribui para

0 apego aos pontos objetivos e para o desprezo dos elementos subjetivos.



41

Assim, “o contexto do comportamento individual é ignorado. Os ofensores
tiveram varias oportunidades e, tendo escolhido as erradas, sao rotulados como
culpados” (Zehr, 2008, p. 69).

No dia a dia, os o6rgaos de controle recebem pessoas que foram citadas ou
intimadas em processos e que, além de tentar se explicar, dizendo que estao de boa-
fé, e de trazer esses elementos subjetivos para o conhecimento do 6rgao de controle,
pretendem saber, basicamente, por que estdo sendo processadas, quanto tempo ira
durar o processo, quais serao as proximas fases, quais as eventuais consequéncias
e o0 que devem fazer para resolver o problema. E nitido que lhes faltam informacées
nao apenas sobre as questdes atinentes a gestao publica em si, mas, também, sobre
os ritos do processo de controle.

No entanto, ao invés de fornecer essas informacdes de forma prévia e também
concomitante, o processo contemporaneo prefere se preocupar com O
enquadramento do ato cometido como sendo algo ilicito, passivel de punigao e,
também, com o estabelecimento da culpa. Ou seja, na linha do que afirma Zehr (2008,
p. 69), “a justica se preocupa com o passado em detrimento do futuro”, uma vez que
pouco faz para prevenir novas infragcdes.

O modelo retributivo, associado a falta de informagdes do ofensor, contribui,
ainda, para a construgdo de racionalizagdes fantasiosas pelas pessoas que

cometeram algum ato ilicito. Nesse sentido, Zehr (2008, p. 40) identificou que:

[plara cometer ofensas e conviver com seu comportamento, os ofensores
frequentemente constroem racionalizagdes bastante elaboradas para os atos
que cometeram (...). Eles acabam acreditando que o que fizeram nao é tao
grave assim, que a vitima “mereceu”, que todos estdo fazendo a mesma
coisa, que o seguro pagara pelos danos. Encontram maneiras de colocar a
culpa em outras pessoas e situagdes.

Com o intuito de desconstruir essas racionalizacdes, € necessario mudar o foco
do passado e da punicao para o futuro e para a restauragao do que foi perdido.
“Quando um mal é cometido, a questao central ndo deveria ser ‘O que devemos fazer
ao ofensor?’, ou ‘O que o ofensor merece?’, mas, sim: ‘O que podemos fazer para
corrigir a situagao?’” (Zehr, 2008, p. 175).

O primeiro passo seria entender as necessidades ou 0os motivos dos ofensores
para, a partir de entdo, leva-los a questionar os esteredtipos e as falsas

racionalizagcdes construidas sobre a(s) vitima(s) e o evento em si. Conforme ensina
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Zehr (2008, p. 189) “talvez [os ofensores] precisem aprender a ser mais responsaveis.
Talvez precisem adquirir habilidades laborais ou interpessoais”.

E nesse ponto que entra o Tribunal de Contas. Como os métodos tradicionais
coercitivos n&o sdo suficientes para tratar o ofensor, é necessario que os 6rgaos de
controle externo mudem o foco da punicdo para a aquisicdo dessas habilidades
laborais ou interpessoais mencionadas por Zehr. Para tanto, os Tribunais de Contas
devem investir no dialogo e no consenso — para entender as necessidades dos
jurisdicionados —, bem como na capacitagdo desses agentes, transmitindo as
informagdes e as habilidades necessarias para o exercicio do cargo que ocupam.

Portanto, no modelo restaurativo, o ofensor ndo pode ser relegado a posigao
de espectador. Pelo contrario, ele deve ser inserido no processo e ouvido, a fim de
que tanto o julgador como a vitima compreendam os motivos que o levaram a cometer
o ato ilicito e que, em comum acordo (até com a propria participacédo do ofensor),
estabelecam a forma de reparar o dano causado e de evitar que novas condutas
irregulares sejam perpetradas.

Por fim, resta compreender como a responsabilizagcado do ofensor deve ser vista
sob a légica da justica restaurativa.

Quanto a essa questdo, esclarega-se que responsabilizagdo “significa
compreender e reconhecer o dano e agir para corrigir a situagao” (Zehr, 2008, p. 189).
Diferentemente do modelo retributivo, em que se responsabilizar equivale a assumir
a culpa e suportar as penalidades; no modelo restaurativo, o foco desse preceito
passa para a corregao e para as agoes futuras.

Conforme afirma Zehr (2008, p. 186), “corrigir € algo central para a justica.
Acertar o que esta errado ndo é uma atividade periférica e opcional. E uma obrigagao.
Idealmente, o processo de justica pode ajudar os ofensores a reconhecerem e
assumirem suas responsabilidades voluntariamente”.

No processo de controle, a puni¢cao frequentemente é aplicada com a ideia de
fazer com que o ofensor reconhega o seu erro. Fala-se, até, em “fungdo pedagdgica
da multa”. Essa pratica, contudo, gera, no maximo, temor de agir e distanciamento do
orgao de controle externo. Como na maioria dos casos analisados pelos Tribunais de
Contas as falhas examinadas se originam de erros ou desconhecimentos, e nédo de
fraudes deliberadas, as medidas restaurativas mostram-se mais apropriadas do que

as retributivas para os fins pretendidos pelas Cortes de Contas.



43

Assim, é papel dos Tribunais de Contas, apds a oitiva dos responsaveis e
daqueles que porventura tenham sido afetados por determinado ato, adotar nao
apenas medidas para recompor o que foi violado, mas também buscar instruir o gestor
quanto as formas adequadas de agir diante de futuras situagbes semelhantes a que
se examina no processo.

No entanto, na perspectiva do gestor-ofensor, até a recomposi¢céo pode ser
vista como espécie de puni¢do. Para ele, pouco importa se 0 pagamento da prestagao
recebe o nome de multa ou de recomposi¢cao do erario, o fato é que o seu patriménio
esta sendo afetado em raz&o de um ato por ele cometido (o qual é visto, também pelo
responsavel, como de menor importancia, ndo merecedor das consequéncias
impostas, ou originario de mero desconhecimento — e nado de ma-fé).

Talvez por isso, Zehr (2008, p. 42) afirme que “o ofensor tende a ver a
restituicdo como mais uma punicdo imposta, ao invés de percebé-la como uma
tentativa légica de corrigir um mal e cumprir uma obrigagao frente a outra pessoa”. A
solucao para esse dilema — ou ao menos a forma mais efetiva de tratar desse assunto
— reside na integragao e na oitiva do ofensor, da vitima e dos demais stakeholders no
processo.

No modelo restaurativo, o ofensor &, entdo, convidado (e nunca obrigado) a
participar do processo de corregao do ato cometido. Caso aceite o convite, a definigao
da forma de reparacdo sera consensual entre todos os atores do processo, o que
permitira a melhor assimilacido pelo ofensor do seu dever de recomposigcao. Por outro
lado, se o convite for negado, a decisao sera unilateral pelo 6rgao julgador (Zehr,
2008, p. 187).

Ainda assim, ndo é tarefa facil a integracdo dos diversos envolvidos e o
desenvolvimento do método restaurativo nos casos envolvendo vitimas difusas —
como sao aqueles vivenciados no ambito dos Tribunais de Contas. De acordo com
Howard Zehr (2008, p. 49), “a ideia de que o delito foi contra a sociedade e que a
divida deve ser paga a sociedade raramente faz sentido para os ofensores. E uma
ideia por demais abstrata e sua identificacdo com a sociedade demasiado limitada”.

No entanto, segundo afirma Di Pietro (2014, p. 75), “independente das
dificuldades inerentes ao fato da vitima ser difusa ou até inexistente, existe
possibilidade de aplicar-se técnicas restaurativas nos crimes de colarinho branco que
proporcionariam evidente proveito a sociedade como um todo”. Note-se que, embora

os estudos do pesquisador refiram-se aos chamados “crimes de colarinho branco”,
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eles também podem ser aplicados as infragbes administrativas sujeitas a apreciagao
dos Tribunais de Contas, uma vez que, nas duas hipoteses, a vitima real dos atos
ofensivos é difusa.

Seguindo essa linha, Gabbay (2007, p. 484-485) demonstra as possibilidades

de aplicacéo da justica restaurativa nos “crimes de colarinho branco”:

Uma intervencao restaurativa fortemente estruturada de acordo com o
modelo da Comisséo da Verdade e da Reconciliagdo e mantida junto com
procedimentos judiciais melhor atenderia as necessidades das vitimas,
aumentando suas chances de restaurar os danos financeiros e nao
financeiros. Ao mesmo tempo, atenderia as necessidades de outros atores
afetados pelo crime, incluindo os préprios ofensores, os quais
frequentemente sdo abandonados das respostas publicas atuais
relacionadas aos crimes de colarinho branco.
Na pratica, Van Liew (2015, p. 156), Promotor de Justica aposentado dos
Estados Unidos da América, verificou que métodos restaurativos sao mais efetivos do
que as opgdes meramente punitivas para a resolucdo de contendas envolvendo

crimes contra vitimas difusas. De acordo com o autor,

a resposta mais adequada para ilicitos criminais vem por meio da
accountability, e nao da punigdo. Accountability comega quando vitimas e
ofensores relinem-se em espacgos privados e seguros e dialogam sobre os
danos que foram causados e como tais danos podem ser reparados (Van
Liew, 2015, p. 156, tradugéo livre).

Desse modo, o processo de responsabilizagdo do ofensor também difere nos
modelos retributivo e restaurativo. A consensualidade é muito mais presente neste do
que naquele, assim como a troca de informacgdes entre os atores.

Mas, e a punicao? Ela poderia ser aplicada em casos extremos no processo
restaurativo? A essa pergunta, Zehr (2008, p. 198) responde que, “se ha lugar para
punigdo na abordagem restaurativa, ele ndo deve ser um lugar central. A punigao
precisaria ser aplicada sob condicdes em que o nivel de dor é controlado e reduzido
a fim de manter a restauragdo e a cura como objetivos”. Ou seja, ndo se
desconsideram totalmente as medidas sancionatérias. Essas apenas sao tratadas
como ultima forma para tentar coibir atos ilicitos.

A justica restaurativa, entdo, apresenta-se como forma de resolugéo de
conflitos em que as san¢des tém, quando muito, papel secundario. O principal objetivo
desse modelo é restaurar os bens juridicos e os relacionamentos violados, o que deve
ser feito por meio do dialogo e do atendimento das necessidades de todos aqueles

afetados pelo ato praticado (vitima, ofensor e sociedade).
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5 EFEITOS BENEFICOS ESPERADOS

Tomando como base os estudos de Zehr (2008) acerca da justi¢a restaurativa,
bem como as pesquisas de French e Raven (1959) sobre as bases de poder, é
possivel apontar diversos beneficios ndo apenas para os jurisdicionados, mas,
principalmente para a sociedade, em decorréncia da utilizacdo das medidas
pedagdgicas pelos Tribunais de Contas.

O primeiro ponto positivo que se destaca € a aproximagao entre o 6rgao de
controle externo e os gestores que estdo sob a sua jurisdigdo. Como visto, a utilizagéo
do poder coercitivo tende a afetar negativamente o poder de referéncia, o que acaba
por gerar animosidade na relagdo entre agente (Tribunal de Contas) e paciente
(jurisdicionados) (French; Raven, 1959, p. 208).

Ao substituir a base de poder coercitiva pela informacional, a tendéncia,
segundo French e Raven, sera a redugao (ou até a eliminagao) dos efeitos colaterais
decorrentes da sancido. Assim, o poder de referéncia que, até entido, afetava
negativamente a relagao, tendera a mudar o seu sentido para somar-se ao novo poder
informacional. Na pratica, as medidas pedagdgicas agregarao maior quantidade de
bases de poder para os Tribunais de Contas, e o controle — por meio da cooperacao
— tornar-se-a mais sélido.

As auditorias operacionais, por exemplo, evidenciam essa proximidade entre
Tribunal de Contas e jurisdicionados. Nao apenas os trabalhos preliminares de coleta
de dados, mas também as reunides de monitoramento representam oportunidades
para que as duas partes troquem informacdes e cooperem entre si para o
aprimoramento da politica publica auditada. Essa melhoria, consequentemente,
reverter-se-a em beneficios diretos para os cidadaos afetados pela politica em
referéncia.

Outro beneficio das medidas pedagogicas consiste na criagdo de um ambiente
transparente e consensual. Ao mudar a base de poder coercitiva para a informacional,
ou para a de perito, por exemplo, espera-se que o efeito colateral de fuga do campo
de visdo do controlador deixe de existir (Raven, 1993, p. 5). Isso porque o temor da
sangao sera diminuido e o gestor bem-intencionado podera contar com o Tribunal de

Contas para auxilia-lo em casos pontuais.
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Assim, nao havera necessidade de esconder, omitir ou maquiar informacdes
nas prestagdes de contas apenas para que elas sejam formalmente aprovadas pelo
orgao de controle. Eventuais equivocos poderao ser consertados por meio de medidas
pedagogicas restaurativas, tais como as recomendagdes ou, em casos mais Serios, 0
Termo de Ajustamento de Gestao.

A sinalizacao da forma correta de agir pelo 6rgao de controle ou a pactuagao
consensual de medidas a serem implementadas contribuem diretamente para a
transparéncia da gestéao, facilitando o acesso a informag¢ao n&o apenas pelo Tribunal
de Contas, mas também pelos cidadaos interessados.

Ainda nessa linha, as medidas pedagdgicas, diferentemente das
sancionatdrias, tém a propensao de gerar conhecimento de longo prazo nos gestores
fiscalizados. Conforme ensina Raven (1993, p. 10), o poder informacional € o unico
considerado socialmente independente (desde o principio) e no qual a vigilancia néo
€ necessaria. Sendo assim, considerando que o gestor sera esclarecido quanto a
razao de ser da norma, quanto aos seus beneficios e sobre como se deve agir em
cada situacéao, a tendéncia é de que os erros cometidos nao mais se repitam.

Em vez de cumprir as regras pelo medo, ou de deixar de agir por temor da
sangao, o gestor capacitado possuira as informag¢des necessarias para a tomada de
decisodes. A realizagao de cursos, seminarios, ou mesmo a publicacdo de cartilhas e
manuais pelo Tribunal de Contas tém como objetivo justamente esclarecer para os
jurisdicionados o alcance de determinada norma juridica. O mesmo se pode dizer em
relagdo as respostas as consultas, que também procuram sanar duvidas sobre
materias de competéncia do Tribunal.

E importante salientar, por fim, que a competéncia pedagdgica somente sera
efetiva se os proéprios servidores do Tribunal de Contas se capacitarem para conhecer
e entender os dilemas da gestdo publica. E necessario que eles tenham plena ciéncia
nao apenas das normas juridicas, mas também da realidade regional e local. Apenas
com esse conhecimento interiorizado é que sera possivel definir, com razoabilidade,
qual medida devera ser empregada em cada caso particular.

Nesse sentido, Pires (2008), ao pesquisar a atuagao dos fiscais do trabalho,
concluiu que eles, ao exercerem suas atribuicbes normativas, tém a propensao de
causar melhores resultados se combinarem acgdes coercitivas e pedagogicas.
Conforme demonstra o autor, “somente a coer¢cao ndo € suficiente para mudar

praticas empresariais” (Pires, 2008, p. 23). Por outro lado, “em oposi¢cao aqueles que
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apoiam a abordagem pedagdgica, nossas observagdées sugerem que os fiscais
geralmente nao estdo equipados nem preparados para ensinar, convencer ou
aconselhar as empresas sobre como cumprir a lei” (Pires, 2008, p. 23).

Na mesma linha dos estudos de Pires, entende-se que os provaveis efeitos
benéficos das medidas pedagdgicas aqui demonstrados somente terdo a propensao
de existir se os proprios servidores do Tribunal estiverem capacitados para exercer

suas funcgoes.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

De uma forma geral, verificou-se que a estrutura e as competéncias dos
Tribunais de Contas mudaram substantivamente em relagdo ao modelo original
concebido no Brasil, no final do século XIX. Se antigamente a fungdo desses 6rgaos
de controle se resumia a conferéncia formal da legalidade das despesas publicas, nos
dias de hoje o leque de atribui¢des dos Tribunais de Contas cresceu significativamente
e eles passaram a assumir papéis cada vez mais relevantes na avaliagao das politicas
publicas e na promog&o da accountability.

Todavia, ainda existem diversos desafios a serem superados por esses 0rgaos
de controle, que vao desde a auséncia de legitimidade dos Tribunais para executar as
proprias decisdes, chegando até ao questionamento judicial de uma de suas principais
competéncias: o julgamento das contas de gestédo de prefeitos.

Nessa linha, com o objetivo de compreender as relagdes de poder mantidas
entre os Tribunais de Contas e os seus jurisdicionados, verificou-se que os 6rgaos de
controle externo se apoiam, substantivamente, no poder coercitivo, ou seja, no uso de
medidas sancionatdrias, tais como as multas, para fazerem valer a sua vontade (que
deve ser coincidente com a vontade do Direito).

No entanto, o uso frequente das punigdes traz consigo diversos efeitos
colaterais que depdem contra o controle e contra o préprio aprimoramento da
Administracado Publica. Dentre esses efeitos destacam-se: a onerosidade do processo
administrativo para os cofres publicos, a necessidade de vigilancia constante dos
jurisdicionados, a auséncia de perspectivas para a mudanca de cognigdo do
jurisdicionado no longo prazo, a criagdo de um ambiente hostil e de relagdo baseada
no medo e no temor da sancao, a tendéncia do gestor de permanecer inerte para
evitar punig¢des e, por fim, a tentativa de fuga do campo de vis&o do controlador.

As multas podem até levar a aparente redugédo das irregularidades, mas os
efeitos colaterais sdo de tal magnitude que ndo se mostra razoavel que o érgao de
controle externo se ampare exclusivamente nessa base de poder para manter
relagbes com os jurisdicionados. Como alternativa, constatou-se que o poder
informacional pode trazer resultados mais efetivos para as a¢gdes de controle e para o
aprimoramento da gestao publica. Isso porque a diferenga entre o nivel de instrugéo

formal dos gestores municipais (servidores publicos e prefeitos) e dos servidores dos
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Tribunais de Contas (0 TCEMG é um exemplo) é de tal ordem, que estes podem atuar
nao apenas como auditores punitivos, mas, principalmente, como agentes de
transformacao, capacitacao e de formacao daqueles menos instruidos.

O recurso ao poder informacional, em vez do coercitivo, no ambito dos
Tribunais de Contas, vai ao encontro de duas novas correntes que vém sendo
crescentemente adotadas na Administragdo Publica: o consensualismo e a justica
restaurativa. Ao passo que a primeira representa forma dialégica, horizontalizada e
bidirecional de a Administragao lidar com aqueles que dela necessitam, a segunda diz
respeito a necessidade de restaurar o equilibrio em um cenario de conflito, recorrendo,
para tanto, a técnicas nao punitivas de resolugao de controvérsias.

Fundamentando-se nesse arcabouco tedrico, a competéncia pedagogica surge
como forma empatica e mais efetiva de os Tribunais de Contas lidarem com os seus
jurisdicionados com vistas a auxilia-los na resolugdo das demandas locais.
Considerando que tanto os érgéos de controle externo como os Municipios e demais
jurisdicionados tém como objetivo a satisfagdo do bem comum, devem esses atores
cooperar para a consecucao dessa finalidade.

Espera-se que a presente monografia possa servir de base para eventuais
pesquisas a respeito da competéncia pedagodgica do Tribunal de Contas e que esses
orgaos de controle consigam enxergar o grande potencial que possuem para induzir
mudangas na Administragdo Publica, principalmente em jurisdicionados com maiores
necessidades de capacitacao.

A Administragdo Publica ¢é feita por pessoas e, como humanas e
potencialmente faliveis que sao, estdo sujeitas a cometer erros. Cabe aos Tribunais
de Contas, nessa seara, diferenciar os erros das fraudes e os dos desvios, aplicando
a cada uma dessas condutas a justa e devida medida: pedagdgica, no primeiro caso,

e sancionatodria, no ultimo.
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